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Hoofdstuk 1  Inleiding 
 
“Het is schandalig en ze moeten publiekelijk aan de schandpaal worden genageld”, zo eindigde 
een brief van een wel zeer boze mevrouw die ik eens ter behandeling op mijn bureau vond. In 
deze brief aan de Nationale ombudsman klaagde zij over een onderdeel van het ministerie 
waarvan ik op dat moment de centrale klachtcoördinator was. Omdat de mevrouw niet eerst bij 
het ministerie had geklaagd, stuurde de ombudsman de klacht ter behandeling door. Wat was 
het probleem? Tijdens een storm was er een boom op het terrein van het betreffende 
bestuursorgaan omgewaaid en had daarbij het tuinhek van de buurvrouw vernield. Zij had het 
bestuursorgaan gevraagd om de schade te vergoeden. De juridische afdeling had vervolgens 
het Burgerlijk Wetboek uit de kast gehaald, de mevrouw met artikel 6:162 BW om de oren 
geslagen, gesteld dat het bestuursorgaan aan zijn zorgplicht had voldaan door de boom jaarlijks 
te inspecteren en het verzoek afgewezen. Zij begreep daar alleen niets van en het juridische 
taalgebruik in de brief had haar alleen maar bozer gemaakt. De boom was van de overheid, de 
boom was op haar hek gevallen en de schade aan haar hek moest dus door de overheid 
worden vergoed. Uiteindelijk heeft een medewerker van het ministerie gedaan wat eigenlijk 
direct had moeten gebeuren: hij heeft haar opgebeld om het even rustig uit te leggen. Juridisch 
was er weinig op aan te merken, maar op het vlak van behoorlijkheid liet het te wensen over. 
 Het is een voorbeeld uit de praktijk van een fenomeen dat herhaaldelijk aan de orde is 
gesteld door de huidige Nationale ombudsman, A. Brenninkmeijer, onder andere op 28 
november 2012 tijdens de Kees Lunshoflezing in Nieuwspoort, getiteld “Steen in de Hofvijver”. 
De overheid leg te veel nadruk op rationaliteit en dat leidt tot verontwaardiging bij burgers en 
escalatie in de samenleving, omdat de samenleving niet zo veel rationaliteit verdraagt.1  
In 2012 bestond het instituut Nationale ombudsman dertig. In die dertig jaar tijd heeft 
het ambt onder vier ambtsdragers ruim 200.000 klachten ontvangen en 17380 rapporten 
uitgebracht.2 De huidige Nationale ombudsman is in 2011 voor een tweede termijn van zes jaar 
benoemd door de Tweede Kamer. Hij streeft er niet alleen naar om burgers te helpen met hun 
klachten, maar legt de lat hoger door in te zetten op herstel van vertrouwen in de overheid, 
mede door overheidsorganisaties te adviseren over de inrichting van hun processen. Dit doet hij 
niet alleen door klachten van burgers te behandelen, maar ook door af en toe een steen in de 
Hofvijver te gooien, zoals tijdens de Kees Lunshoflezing.  
Zo’n steen in de Hofvijver veroorzaakt soms rimpelingen die het werk van de wetgever 
raken. Het ligt ook voor de hand dat de uitkomst van een klachttraject soms doorwerkt bij het 
betreffende bestuursorgaan. Hiernaar is dan ook meermaals onderzoek gedaan. Ik kwam er 
echter bij toeval achter dat er nog maar weinig onderzoek is gedaan naar de doorwerking van 
ombudsmanoordelen in de rechtspraak. Een van de klachttrajecten bij de ombudsman die ik als 
coördinator onder mijn hoede had, bleek na de verschijning van het rapport van de ombudsman 
                                                           
1
 Brenninkmeijer 2012, p. 2-3. 
2
 ‘Bureau Nationale ombudsman bestaat 30 jaar’, Nationale ombudsman-nieuws 13 januari 2012, www.nationaleombudsman-
nieuws.nl/nieuws/2012/bureau-nationale-ombudsman-bestaat-30-jaar. 
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nog niet afgerond. De klager was door de ombudsman deels in het gelijk gesteld en spande 
vervolgens een civiele zaak aan met het doel langs deze weg schadevergoeding te krijgen. 
Uiteindelijk werd de vordering in eerste aanleg en hoger beroep afgewezen, maar mijn 
interesse was gewekt. Gebeurt dit vaker? Slaat de rechter in zo’n geval acht op het oordeel van 
de ombudsman?  En zo ja, op welke manier neemt hij het ombudsmanoordeel dan mee in zijn 
overwegingen? 
Op die vragen kon ik echter geen duidelijk antwoord vinden. Verschillende auteurs 
hebben in de loop der jaren individuele aspecten van ombudsmanoordelen genoemd die 
mogelijk van invloed zouden kunnen zijn op de rechtspraak. Er was echter nooit een duidelijk 
overzicht gegeven en de meeste hypothesen waren nooit getoetst in de praktijk. Daarom 
besloot ik het onderwerp verder uit te diepen in het kader van mijn masterscriptie.  
Toen ik aan de uitwerking van het onderwerp en de formulering van een 
probleemstelling begon, ontdekte ik al snel dat ik eerst aandacht moest besteden aan de 
positionering en taakstelling van de Nationale ombudsman. De ombudsman heeft van de 
wetgever de opdracht gekregen om te beoordelen of een bestuursorgaan zich ten aanzien van 
een onderzochte aangelegenheid behoorlijk heeft gedragen (art. 9:27 lid 1 Awb). De 
Grondwetgever heeft de rechterlijke macht en overige gerechten de berechting van geschillen 
op het vlak van burgerlijke rechten, strafbare feiten en niet-burgerlijke rechtsbetrekkingen 
opgedragen (art. 112 en 113 Gw). Behoorlijkheid en rechtmatigheid zijn dus twee verschillende 
toetsingskaders, al vertonen ze op bepaalde punten overlap. Over de precieze verhouding 
waarin ze tot elkaar staan en de manier waarop de Nationale ombudsman het 
behoorlijkheidsoordeel dient in te vullen, wordt in de literatuur echter verschillend gedacht. Voor 
een goed beeld van de doorwerking van het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman in 
rechterlijke uitspraken, is het daarom van belang om helder voor ogen te hebben in hoeverre dit 
oordeel overeenkomt of verschilt van het rechtmatigheidsoordeel van de rechter. 
Het doel van dit onderzoek is om meer licht te werpen op de manier waarop oordelen 
van de ombudsman doorwerken in rechterlijke uitspraken. Onder doorwerking in rechterlijke 
uitspraken versta ik de manier waarop rechters omgaan met rapporten en andere oordelen van 
de Nationale ombudsman en de mate waarin en wijze waarop hun oordeel hierdoor wordt 
beïnvloed. De volgende probleemstelling staat daarom centraal: 
 
Op welke manier werken oordelen van de Nationale ombudsman door in rechterlijke 
uitspraken? 
 
Om deze vraag te beantwoorden kijk ik in de eerste plaats naar de mogelijke manieren van 
doorwerking die in de literatuur zijn genoemd en ga ik na of deze vormen van doorwerking ook 
daadwerkelijk in uitspraken te vinden zijn. Daartoe heb ik de volgende deelvraag geformuleerd: 
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In hoeverre zijn in de literatuur genoemde aspecten waarop ombudsmanoordelen kunnen 
doorwerken in rechterlijke uitspraken, daarin ook daadwerkelijk terug te vinden? 
 
De controverse in de literatuur over het verschil tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid en de 
vraag in hoeverre het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman van invloed kan zijn op 
rechterlijke oordelen, doen sterk denken aan het rechtsfilosofische debat over rechtsvinding en 
de verhouding tussen recht en moraal. Dat bracht mij op de gedachte dat de combinatie van 
vage normen met een relatief grote rechterlijke interpretatievrijheid en het voorhanden zijn van 
ombudsmanoordelen die mogelijk uitdrukking geven aan breed gedragen maatschappelijke 
opvattingen die nog niet zijn uitgekristalliseerd in wetgeving en jurisprudentie, in principe kan 
leiden tot een bijzondere vorm van doorwerking. Ik sluit namelijk niet uit dat 
ombudsmanoordelen een rol kunnen spelen bij de invulling van vage normen door de rechter of 
in andere gevallen waarbij de publieke opinie, het rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen 
in de maatschappij van belang zijn. Om na te gaan of ombudsmanoordelen een dergelijke 
invloed kunnen hebben, heb ik de volgende deelvraag geformuleerd: 
 
Komt het voor dat de rechter gebruik maakt van het (behoorlijkheids)oordeel van de Nationale 
ombudsman als hij invulling moet geven aan een vage norm of zich anderszins gesteld ziet voor 
een vraagstuk waarbij de publieke opinie, het rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in 
de maatschappij van belang zijn? 
De centrale vraag met betrekking tot de wijze waarop oordelen van de Nationale ombudsman 
doorwerken in rechterlijke uitspraken valt dus uiteen in de volgende twee deelvragen: 
1. In hoeverre zijn in de literatuur genoemde aspecten waarop ombudsmanoordelen 
kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken, daarin ook daadwerkelijk terug te vinden? 
2. Komt het voor dat de rechter gebruik maakt van het (behoorlijkheids)oordeel van de 
Nationale ombudsman als hij invulling moet geven aan een vage norm of zich 
anderszins gesteld ziet voor een vraagstuk waarbij de publieke opinie, het 
rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in de maatschappij van belang zijn? 
 
Teneinde in hoofdstuk 7 de centrale vraag en de deelvragen te kunnen beantwoorden, schets ik 
eerst in hoofdstuk 2 en 3 het theoretische kader alvorens ik in hoofdstuk 4, 5 en 6 de 
geformuleerde hypothesen in de praktijk toets aan uitspraken. Meer specifiek ga ik in hoofdstuk 
2 in op de positie en de rol van de Nationale ombudsman in het Nederlandse staatsrecht en de 
mogelijkheden voor doorwerking van ombudsmanoordelen die zijn genoemd in de literatuur. In 
hoofdstuk 3 komt vervolgens het onderscheid tussen rechtmatigheid en behoorlijk en het 
rechtsfilosofische debat over de verhouding tussen recht en moraal in combinatie met de 
invulling van vage normen door de rechter aan de orde. In hoofdstuk 4 toets ik van de in de 
literatuur geopperde mogelijkheden voor doorwerking in de praktijk, de gevallen waarin partijen 
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zelf een ombudsmanrapport inbrachten ter onderbouwing van hun standpunt. Verder ga ik in op 
het belang van de vaststelling van feiten door de ombudsman. De overige in de literatuur 
genoemde aspecten komen aan bod in hoofdstuk 5. Deze splitsing is niet willekeurig. Uit de 
analyse van uitspraken blijkt niet alleen dat in relatief veel uitspraken partijen een 
ombudsmanoordeel inbrachten, maar ook dat ombudsmanoordelen in deze gevallen relatief 
weinig impact hadden. Dit in tegenstelling tot de meeste overige in de literatuur genoemde 
aspecten. In hoofdstuk 6 onderzoek ik tot slot de hypothese dat de rechter ombudsmanoordelen 
gebruikt om nadere invulling te geven aan vage normen of anderszins rekening houdt met de 
publieke opinie, het rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in de maatschappij. 
Om de centrale vraag en beide deelvragen te kunnen beantwoorden, heb ik 
literatuuronderzoek gecombineerd met jurisprudentieonderzoek. In het kader van het 
literatuuronderzoek heb ik de achtergronden onderzocht van de instelling van het instituut 
Nationale ombudsman, de staatsrechtelijke inbedding en de bevoegdheden van de Nationale 
ombudsman. Voorts heb ik gekeken naar de opvattingen in de literatuur over de beoordeling 
van klachten door de ombudsman en het verschil tussen behoorlijkheid en rechtmatigheid. Met 
betrekking tot het bestuursrecht, civiel recht en strafrecht heb ik onderzocht wat volgens auteurs 
uit de verschillende disciplines de invloed van ombudsmanoordelen in de rechtszaal kan zijn. 
Tot slot heb ik me verdiept in het rechtsfilosofische debat over recht en moraal, rechtsvinding en 
het gebruik van vage normen. 
 Voor het verzamelen van relevante jurisprudentie heb ik uitsluitend gebruik gemaakt 
van de uitsprakendatabase op rechtspraak.nl De praktische consequentie hiervan is dat de voor 
het onderzoek gevormde jurisprudentieverzameling zich beperkt tot de periode 1998 – 2012, 
omdat de opbouw van de database in 1999 is begonnen. Uitspraken van voor 1998 heb ik 
buiten beschouwing gelaten. Hoewel het mogelijk was geweest om jurisprudentie uit de periode 
1982 – 1998 te verzamelen via de traditionele bronnen voor jurisprudentie, heb ik hiervoor met 
het oog op beperking van het onderzoek en het belang van een eenvormige methode van 
dataverzameling uiteindelijk niet gekozen. Verder is van belang dat in de uitsprakendatabase 
slechts een selectie van alle uitspraken wordt gepubliceerd. De gevormde 
jurisprudentieverzameling is als gevolg daarvan geen afspiegeling van alle in deze periode 
gedane uitspraken.  
Om relevante uitspraken te vinden, heb ik in het vrije zoekveld in de uitsprakendatabase 
gezocht op de woorden “nationale ombudsman”. Deze uitspraken heb ik vervolgens 
geanalyseerd op relevantie, waarbij het criterium was dat in de uitspraak de woorden “nationale 
ombudsman” betrekking moesten hebben op de Nationale ombudsman en niet in een 
willekeurige andere context mochten voorkomen. 
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Hoofdstuk 2 Nationale ombudsman: positie, bevoegdheden en verhouding tot de 
rechterlijke macht 
2.1 Inleiding  
 
Dit onderzoek draait om het belang van de Nationale ombudsman voor de rechter. Voordat ik in 
dit hoofdstuk echter toekom aan een analyse van de opvattingen in de literatuur over de 
mogelijke doorwerking van oordelen van de ombudsman in de rechtspraak, schets ik enige 
achtergronden van het instituut Nationale ombudsman. Zo geef ik een overzicht van de 
parlementaire geschiedenis van de instelling van het instituut, de staatrechtelijke positionering 
en de bevoegdheden van de Nationale ombudsman. Verder ga ik in op de 
competentieafbakening tussen de rechterlijke macht en de Nationale ombudsman en de 
betekenis van rechterlijke oordelen voor het ombudsmanoordeel. Tot slot ga ik in op de 
mogelijkheden die in de literatuur zijn genoemd waarop ombudsmanoordelen kunnen 
doorwerken in rechtelijke uitspraken. In hoofdstuk 4 en 5 zal ik vervolgens in de praktijk toetsen 
of deze vormen van doorwerking zich daadwerkelijk voordoen in rechterlijke uitspraken. 
 
2.2 Instelling en positionering van de Nationale ombudsman 
 
2.2.1 De ombudsman in de parlementaire geschiedenis 
 
Het fenomeen ombudsman is in Zweden tot ontwikkeling gekomen. Sinds 1809 bestaat daar 
een parlementaire ombudsman, de “Justitieombudsman”, met een onderzoekende en 
controlerende taak. Hij kan een onderzoek starten naar aanleiding van klachten van burgers of 
dat op eigen initiatief doen.3 Andere Scandinavische landen als Finland (1919), Denemarken 
(1955) en Noorwegen (1962) volgden het Zweedse voorbeeld en stelden eveneens een 
ombudsman aan.  
 Na een eerste voorzichtig voorstel voor een kamer van bezwaren in 1945 startte er in 
de jaren zestig van de vorige eeuw een debat over de wenselijkheid van een Nederlandse 
ombudsfunctie naar Scandinavisch model.4 In het kader daarvan werd in 1968 de Nota inzake 
het ombudsmanvraagstuk aan de Tweede Kamer aangeboden.5  
De Tweede Kamer sprak zich pas in 1971 uit over de nota, waarna in 1976 een 
wetsontwerp werd ingediend.6 In dit voorstel werd de functionaris nog geen ombudsman 
genoemd, maar “Commissaris van Onderzoek”. Ook het verdere wetgevingsproces verliep 
traag, want het duurde na de vaststelling van het voorlopig verslag in 1977 bijna drie jaar 
voordat de regering met een memorie van antwoord kwam.7 Tegelijk werd een aantal 
wijzigingen in het wetsontwerp aangebracht, waarvan een van de belangrijkste de naam van 
                                                           
3
 Kirchheiner 1971, p. 29. 
4
 Stolk 1991, p. 1. 
5
 Kamerstukken II 1968/69, 9 925, nr. 2. 
6
 Kamerstukken II 1976/77, 14 178, nr. 2 (ontwerp van wet). 
7
 Kamerstukken II 1976/77 14 178, nr. 4 (VV) en Kamerstukken II 1979/80, 14 178, nr. 5 (MvA). 
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het ambt betrof: de naam “Commissaris van onderzoek” werd gewijzigd in “Nationale 
ombudsman”.8  
Het wetsontwerp Nationale ombudsman werd vervolgens in september 1980 door de 
Tweede Kamer en in februari 1981 door de Eerste Kamer aanvaard.9 Op 1 oktober 1981 werd 
het bureau Nationale ombudsman geopend om de inwerkingtreding van de Wet Nationale 
ombudsman op 1 januari 1982 voor te bereiden.10  
 Wat verwachtten parlement en regering van de kersverse Nationale ombudsman, J.F. 
Rang? Tijdens de parlementaire behandeling lag de nadruk vooral op rechtsbescherming van 
de burger en verbetering van het functioneren van de overheid. Fracties in de Tweede Kamer 
verwachtten bovendien dat de ombudsman als bemiddelaar en vertrouwensman zou kunnen 
optreden en burgers zou kunnen helpen die verstrikt waren geraakt in de bureaucratische 
raderen van de overheid.11  
 In eerste instantie viel alleen de centrale overheid onder de competentie van de 
Nationale ombudsman, maar gaandeweg werd deze steeds verder uitgebreid. De zelfstandige 
bestuursorganen volgden in 1993, de waterschappen in 1994 en de provincies in 1996. Vanaf 1 
juli 1996 konden gemeenten zich op vrijwillige basis aansluiten.12 Sommige gemeenten deden 
dit, andere gemeenten zetten een eigen ombudsvoorziening op, terwijl er ook gemeenten waren 
die helemaal geen actie ondernamen. De Tweede Kamer wenste echter een landelijk dekkend 
stelsel voor extern klachtrecht.13 Daarom trad op 15 maart 2005 de Wet extern klachtrecht in 
werking.14 De wet verplichtte alle gemeenten en gemeenschappelijke regelingen om vanaf 1 
januari 2006 te zorgen voor een volwaardige externe klachtvoorziening.15 Tegelijkertijd werd de 
Wet Nationale ombudsman ingrijpend gewijzigd. Alle processuele en procedurele bepalingen 
werden overgeheveld naar hoofdstuk 9 van de Awb. De Wet Nationale ombudsman werd 
hiermee voornamelijk een institutionele wet waarin alleen nog zaken betreffende de benoeming 
van de Nationale ombudsman en enkele aanvullende bepalingen over onderzoek waren 
geregeld.16 
2.2.2 De staatsrechtelijke inbedding van de Nationale ombudsman 
 
Het ambt Nationale ombudsman is sinds de instelling grondwettelijk verankerd. In eerste 
instantie werd het niet als zodanig benoemd, maar was het als algemeen onafhankelijk orgaan 
van onderzoek voor klachten betreffende overheidsorganen opgenomen in artikel 108 
                                                           
8
 Kamerstukken II 1979/80, 14 178, nr. 7 (gewijzigd ontwerp van wet). 
9
 Meulenbroek 2010, p. 114-115. 
10
 Meulenbroek 2010, p. 115. 
11
 Kamerstukken II 1976/77, 14 178, nr. 4, p. 2. 
12
 Van der Vlugt 2011, p. 38. 
13
 Kamerstukken II 2002/03, 28 747, nr. 3 (MvT), p. 5. 
14
 Kamerstukken II 2002/03, 28 747, nr. 2 (voorstel van wet). 
15
 Meulenbroek 2010, p. 116. 
16
 Kamerstukken II 2002/03, 28 747, nr. 3 (MvT), p. 17. 
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Grondwet.17 Sinds 1999 is het ambt onder de naam Nationale ombudsman opgenomen in 
artikel 78a Grondwet.   
De Nationale ombudsman wordt op voordracht van de vicepresident van de Raad van 
State, de president van de Hoge Raad en de president van de Algemene Rekenkamer voor 6 
jaar benoemd door de Tweede Kamer (art. 2 WNo). De Tweede Kamer kan de ombudsman 
geen aanwijzingen geven met betrekking tot zijn werk, maar hij legt wel verantwoording af aan 
de Staten-Generaal door jaarlijks zijn jaarverslag naar de Eerste en Tweede Kamer te sturen.18  
 Van belang is verder dat het instituut Nationale ombudsman staatsrechtelijk 
gepositioneerd is als Hoog College van Staat, evenals de Tweede en Eerste Kamer, de 
Algemene Rekenkamer en de Raad van State. Dit geeft aan dat deze instellingen een 
onafhankelijke positie binnen de overheid innemen en dat er een apart begrotingshoofdstuk aan 
hen is gewijd. Zij vallen onder budgettaire verantwoordelijkheid van de minister van 
Binnenlandse Zaken.19 
2.3 De bevoegdheden van de Nationale ombudsman 
 
2.3.1 De formele bevoegdheden van de Nationale ombudsman 
 
In essentie zijn er twee manieren waarop de Nationale ombudsman in actie kan komen om een 
gedraging van een bestuursorgaan te onderzoeken. Hij kan op verzoek een onderzoek instellen 
(art. 9:18 lid 1 Awb) en hij kan dit op eigen gelegenheid doen (art. 9:26 Awb).  
De eerste mogelijkheid is geregeld in art. 9:18 Awb. Het eerste lid bepaalt dat een ieder 
het recht heeft de ombudsman schriftelijk te verzoeken een onderzoek in te stellen naar de 
wijze waarop een bestuursorgaan zich in een bepaalde aangelegenheid jegens hem of een 
ander heeft gedragen. De indiening van een verzoek is dus niet beperkt tot belanghebbenden of 
zelfs maar tot degenen die direct betrokken zijn geweest bij de betreffende gedraging. Wel moet 
de verzoeker in principe eerst een klacht hebben ingediend bij het betrokken bestuursorgaan 
(art. 9:20 lid 1 Awb).  
 De ombudsman is niet in alle gevallen bevoegd om een onderzoek in te stellen. Art. 
9:22 Awb bepaalt dat de ombudsman zijn onderzoek niet voort mag zetten als het verzoek 
betrekking heeft op het algemeen regeringsbeleid, een algemeen verbindend voorschrift, als er 
beklag of beroep kan worden ingesteld, als een administratieve rechter uitspraak heeft gedaan 
of als er een procedure bij een andere rechterlijke instantie aanhangig is of daartegen nog 
beroep open staat. 
Hoewel bevoegd, is de ombudsman niet in alle gevallen verplicht om een verzoek in 
behandeling te nemen. De ombudsman kan in bepaalde gevallen besluiten om geen onderzoek 
in te stellen, bijvoorbeeld als er bezwaar open staat of heeft gestaan, er een rechterlijke 
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uitspraak is gedaan door een andere rechter dan de bestuursrechter, iemand klaagt over een 
gedraging jegens een ander dan hemzelf, de klacht inmiddels is opgelost, de gedraging meer 
dan een jaar geleden heeft plaatsgevonden of als de klager niet eerst bij het bestuursorgaan 
heeft geklaagd. 
Ten behoeve van het onderzoek heeft de ombudsman een aantal verstrekkende 
bevoegdheden, zoals het verzoeken om inlichtingen en het opvragen van stukken, het 
oproepen van getuigen en deze desnoods onder dwang laten verschijnen, het onder ede horen 
van getuigen en het instellen van een onderzoek ter plaatse, waarbij hij toegang heeft tot elke 
plaats, met uitzondering van woningen zonder toestemming van de bewoner. 
Naar aanleiding van zijn onderzoek kan de ombudsman het bestuursorgaan 
aanbevelingen doen (art. 9:27 lid 3 Awb). Hoewel bestuursorganen niet verplicht zijn om een 
aanbeveling op te volgen, moeten zij de ombudsman wel laten weten op welke wijze zij gevolg 
geven aan een aanbeveling of met redenen omkleed aan de ombudsman meedelen waarom zij 
een aanbeveling niet opvolgen (art. 9:36 lid 4 Awb). Verstandige bestuursorganen houden 
daarbij rekening met het feit dat de ombudsman zijn bevindingen onder de aandacht kan 
brengen van de beide Kamers der Staten-Generaal, vertegenwoordigende organen van 
provincies, gemeenten en waterschappen en algemene besturen van gemeenschappelijke 
regelingen (art. 16 lid 3 WNo). 
2.3.2  De bevoegdheden van de Nationale ombudsman in de praktijk 
 
Hoewel de ombudsman formeel over een aantal bevoegdheden beschikt om als het moet ook 
kwaadschiks informatie te vergaren voor zijn onderzoek, gebruikt hij deze maar zelden.20 En 
hoewel artikel 9:36 lid 1 Awb bepaalt dat de ombudsman een rapport opstelt wanneer een 
onderzoek is afgesloten, gebeurt dit in de praktijk maar in een klein deel van de gevallen. In 
2011 leidden bijvoorbeeld bijna 13.740 klachten bij de Nationale ombudsman tot 371 rapporten, 
waarvan acht rapporten op eigen initiatief werden uitgebracht. 21 Van deze rapporten werden er 
157 voorzien van een aanbeveling.22 Als onderzoeken meestal niet uitmonden in een rapport, 
wat gebeurt er dan met al die klachten? 
Allereerst vallen er klachten af die geen betrekking hebben op de overheid, maar 
bijvoorbeeld gaan over consumentenzaken. Ook kan het gaan om klachten over een 
overheidsorgaan met een eigen ombudsvoorziening. In 2011 was de ombudsman in 1866 
gevallen niet bevoegd, oftewel 14% van het totaal aantal klachten.23 In zo’n geval verwijst de 
ombudsman klagers zo veel mogelijk door naar de juiste instantie. Verder neemt de 
ombudsman een groot aantal klachten niet in behandeling, ondanks dat hij wel bevoegd is. Het 
gaat dan vaak over klachten met betrekking tot besluiten waartegen bezwaar of beroep kan 
worden ingesteld of klachten van mensen die niet eerst bij het bestuursorgaan zelf hebben 
                                                           
20
 Van der Vlugt 2011, p. 53. 
21
 Jaarverslag Nationale ombudsman 2011, p. 39. 
22
 Jaarverslag Nationale ombudsman 2011, p. 42. 
23
 Jaarverslag Nationale ombudsman 2011, p. 39. 
 12 
geklaagd. In 2011 ging het om 8177 klachten oftewel 60% van het totaal. In deze gevallen 
verwijst de ombudsman de klager door, geeft hij informatie of stuurt hij de klacht ter 
behandeling door naar het betreffende bestuursorgaan.24  
Van de klachten die wel in onderzoek worden genomen, worden bovendien verreweg 
de meeste afgedaan met een interventie. In 2011 gebeurde dit in 2657 gevallen.25 De 
ombudsman beschrijft de interventie als een “oplossingsgerichte benadering, waarbij het 
oogmerk is dat de burger zo snel mogelijk krijgt van de overheid wat nodig is, een antwoord, 
informatie of een excuus, tegemoetkoming of schadevergoeding”.26 In de praktijk komt het erop 
neer dat medewerkers van het Bureau Nationale ombudsman contact opnemen met het 
betreffende bestuursorgaan met het verzoek een relatief eenvoudige klacht snel op te lossen. 
Als dat lukt, wordt het onderzoek gesloten op grond van art. 9:23 sub l Awb dat bepaalt dat een 
onderzoek niet hoeft te worden voortgezet indien alsnog naar behoren aan de grieven van de 
klager tegemoet is gekomen. Het voordeel is dat er met relatief weinig inspanning in korte tijd 
veel bereikt kan worden. Een gedegen onderzoek met hoor en wederhoor uitmondend in een 
rapport kan wel een half jaar tot een jaar duren, terwijl een interventie in korte tijd tot resultaat 
kan leiden.27  
Een klein deel van de klachten wordt tenslotte opgelost door middel van een 
bemiddeling. In 2011 gebeurde dat 58 keer.28 Bemiddeling is een vrij recente loot aan de 
onderzoeksstam van de Nationale ombudsman, want deze vorm van klachtbehandeling wordt 
sinds 2009 ingezet. Het is hierbij de bedoeling dat partijen onder leiding van een bemiddelaar 
met elkaar in gesprek gaan en een aanvaardbare oplossing vinden voor de ontstane problemen 
op het vlak van behoorlijkheid.29 Bemiddeling wordt vaak ingezet om het contact te tussen 
bestuursorgaan en burger te normaliseren en vertrouwen te herstellen.30 
2.4  De verhouding van de Nationale ombudsman tot de rechterlijke macht 
 
2.4.1 Competentieafbakening tussen ombudsman en de rechter 
 
De wetgever heeft er voor gekozen om administratieve procedures bij bestuursorganen/de 
bestuursrechter enerzijds en de klachtenprocedure bij de Nationale ombudsman anderzijds 
strikt af te bakenen. Als er een bestuursrechtelijke voorziening (beklag, bezwaar of beroep) 
open staat, dan mag de ombudsman een klacht niet in onderzoek nemen (art. 9:22 sub c Awb). 
Als de geldende termijnen voor bezwaar of beroep nog niet zijn verstreken, moet de Nationale 
ombudsman op grond van art. 9:19 lid 1 Awb doorverwijzen naar de juiste instantie. Verder is 
de ombudsman niet bevoegd als een administratieve rechter uitspraak heeft gedaan ten 
aanzien van een bepaalde gedraging (art. 9:22 sub d Awb). 
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 Als er wel een bestuursrechterlijke voorziening heeft open gestaan, maar de termijnen 
inmiddels zijn verstreken, dan mag de ombudsman een onderzoek instellen, maar is hij dit niet 
verplicht (art. 9:23 sub f Awb). In de praktijk is het vast beleid van de ombudsman om dergelijke 
klachten niet in onderzoek te nemen.31  
 Voor procedures bij de burgerlijke rechter en de strafrechter geldt een andere 
competentieafbakening. Als een klacht betrekking heeft op dezelfde gedraging als centraal 
staat in een zaak die aanhangig is bij de burgerlijke rechter of strafrechter of als er beroep open 
staat tegen een uitspraak van een dergelijke rechter, dan is de ombudsman tijdelijk niet 
bevoegd om deze in behandeling te nemen (art. 9:22 sub e Awb). Zodra de rechter uitspraak 
heeft gedaan, herleeft de bevoegdheid van de ombudsman.32 Als de klacht betrekking heeft op 
een gedraging die nauw samenhangt met het onderwerp van een procedure bij de burgerlijke 
rechter of strafrechter, dan is de ombudsman niet verplicht om een onderzoek in te stellen (art. 
9:23 sub k Awb). Verder is de ombudsman niet verplicht om een onderzoek in te stellen naar 
gedragingen ten aanzien waarvan de burgerlijke rechter of strafrechter uitspraak heeft gedaan 
(art. 9:23 sub g Awb). 
 De achterliggende gedachte hiervan is dat de ombudsman aanvullende 
rechtsbescherming biedt. Daarbij wilde de wetgever een middenweg bewandelen tussen 
uitsluiting van iedere vorm van samenloop en doorkruising van het werk van de rechter door de 
ombudsman. De reden om hierbij verschil te maken tussen samenloop met administratieve 
rechtspraak enerzijds en rechtspraak door de burgerlijke rechter en de strafrechter anderzijds, 
was dat het werk van de administratieve rechter relatief grote gelijkenis vertoont met dat van de 
ombudsman. Omdat zowel de procedure bij de administratieve rechter als de procedure bij de 
ombudsman ertoe zou kunnen leiden dat een besluit ongedaan wordt gemaakt, gelden er meer 
beperkingen die samenloop moeten voorkomen.33 
2.4.2 Het belang van de rechter voor de Nationale ombudsman 
 
Voor toenmalig Nationale ombudsman Fernhout lag het voor de hand dat rechterlijke uitspraken 
van belang waren voor zijn werk: “Vanzelfsprekend dient de jurisprudentie ter zake van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en van de andere hoogste 
bestuursrechters voor de Nationale ombudsman richtinggevend te zijn.”34 Vanwege de strikte 
competentieafbakening, zal het daarbij in de meeste gevallen gaan om meer algemene 
vraagstukken, bijvoorbeeld met betrekking tot de interpretatie van wettelijke bepalingen of de 
beslissing of een persoon, college of orgaan is te beschouwen als bestuursorgaan in de zin van 
de Awb.   
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De mogelijkheid van samenloop is ten aanzien van procedures bij de burgerlijke rechter 
en de strafrechter groter en als gevolg daarvan zijn er ook meer mogelijkheden waarop 
jurisprudentie relevant kan zijn: 
1. De rechter heeft ten aanzien van dezelfde gedraging uitspraak gedaan; 
2. De rechter heeft ten aanzien van een soortgelijke gedraging uitspraak gedaan; 
3. Een rechterlijke uitspraak is van belang voor de uitleg van een wetsbepaling.35 
 
Alleen ten aanzien van de eerste mogelijkheid is er wettelijk iets geregeld, want art. 9:27 lid 2 
Awb bepaalt dat de ombudsman, indien hij onderzoek doet naar een gedraging ten aanzien 
waarvan een rechterlijke instantie uitspraak heeft gedaan, de rechtsgronden in acht neemt 
waarop die uitspraak steunt of mede steunt. In dat geval is de ombudsman dus gebonden aan 
het oordeel dat de rechter heeft geveld.  
 Hoewel dat in het tweede en derde geval niet expliciet is geregeld, is de wetgever er 
wel van uitgegaan dat de ombudsman zich conformeert aan jurisprudentie.36 Daalder 
concludeerde echter al in 1991 dat dit niet betekent dat het oordeel van de ombudsman altijd 
strookt met de jurisprudentie van de gewone rechter.37 
2.4.3 Het belang van de Nationale ombudsman voor de rechter 
 
De wetsgeschiedenis van de Wet Nationale ombudsman en de wettekst zelf geven geen 
uitsluitsel over de vraag wat de betekenis is van het oordeel van de Nationale ombudsman en 
eventuele aanbevelingen voor de rechter.38 In 1992 bepaalde de Hoge Raad echter dat het 
oordeel van de Nationale ombudsman de rechter niet bindt.39 Overigens sloot de Hoge Raad 
daarmee aan bij de gangbare opvatting in de literatuur. Onder andere Daalder was al eerder tot 
de conclusie gekomen dat rapporten die zelfs het bestuursorgaan waarover wordt geklaagd niet 
binden, geen rechtskracht hebben en dus ook de rechter niet kunnen binden.40  
Dat betekent echter niet dat rapporten van de ombudsman geen rol kunnen spelen in 
rechterlijke procedures. Een beperkt aantal auteurs heeft zich tot nu toe gebogen over de vraag 
in welke hoedanigheid dat mogelijk gebeurt. Zoals Daalder terecht opmerkte, moet daarbij in 
het oog worden gehouden dat een uitspraak van de Nationale ombudsman twee elementen 
bevat, namelijk het vaststellen van de relevante feiten en een oordeel over de behoorlijkheid 
van de gedraging.41 
Het is dan ook niet verwonderlijk dat Brenninkmeijer & Van Hoogstraten stellen dat de 
rechter voorbij kan gaan aan het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman, maar wel gebruik 
kan maken van zijn feitenonderzoek: “De rechter kan na een oordeel van de ombudsman dat 
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een gedraging niet behoorlijk was tot een eigen weging komen waarbij de 
rechtmatigheidstoetsing voorop staat. De resultaten van het feitenonderzoek van de 
ombudsman kunnen echter een belangrijke rol spelen in een rechterlijke procedure.”42  
Langbroek wijst op het feit dat de Hoge Raad niet naar rapporten van de ombudsman 
verwijst, terwijl de advocaat-generaal dat in zijn conclusies wel regelmatig doet. Hij verbindt 
hieraan de volgende conclusie: “Daar de Hoge Raad cassatie rechter is en geen feitenrechter, 
is dit ook een belangrijke indicatie voor de waardering van de ombudsman door de Hoge Raad 
als onderzoeker van feiten, en niet als rechtsvormer.”43 
 Ook Daalder kwam tot de conclusie dat, als rapporten van de Nationale ombudsman 
een rol spelen in een civiele procedure, het in het bijzonder gaat om de door hem vastgestelde 
feiten: “De Nationale ombudsman als ‘fact finder’”.44 Daalder gaat ook wat dieper in op de 
mogelijke vormen die het gebruik van de door de ombudsman vastgestelde feiten in de 
rechterlijke procedure kan aannemen. Hij wijst hierbij op de hoofdregel van het huidige artikel 
150 Wetboek van Burgerlijke rechtsvordering dat wie stelt moet bewijzen, tenzij uit enige 
bijzondere regel of uit de eisen van redelijkheid en billijkheid een andere verdeling van de 
bewijslast voortvloeit. Daalder acht het niet ondenkbaar dat de rechter de partij die de 
vaststelling van de feiten door de Nationale ombudsman betwist, op grond van dit artikel 
opdraagt om te bewijzen dat de ombudsman het bij het verkeerde eind heeft gehad.45 In dat 
geval kan het rapport van de ombudsman dus leiden tot omkering van de bewijslast.  
Verder vindt Daalder het voorstelbaar dat de bevindingen van de ombudsman over de 
gang van zaken bij een administratief orgaan een rol spelen bij de vaststelling van feiten door 
de rechter. Daarbij dacht hij vooral aan onderzoeken uit eigen beweging.46 Hij komt dan ook tot 
de conclusie dat rapporten een aanvullende rol kunnen spelen als bewijsmiddel bij de 
vaststelling van de feiten door de rechter.47 
 Het komt volgens Daalder ook voor dat een oordeel van de Nationale ombudsman 
betekenis heeft voor het rechtsoordeel van de rechter: “Van het rapport van de Nationale 
ombudsman lijkt soms een zekere beïnvloeding van het rechtsoordeel uit te gaan, zij het minder 
dan bij de vaststelling van de feiten.”48 Impliciet blijft op welke manier die beïnvloeding volgens 
Daalder plaatsvindt en hoe het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman zich verhoudt tot het 
rechtsoordeel van de rechter.  
 Ook Ten Berge acht het niet uitgesloten dat rechtmatigheidsoverwegingen en 
conclusies van de ombudsman de rechtspraak beïnvloeden, ofwel in concrete gevallen ofwel 
voor wat betreft de lijnen die worden uitgezet in de jurisprudentie. Weliswaar verwachtte hij niet 
dat de door de ombudsman geformuleerde fatsoensvereisten veel invloed zouden hebben op 
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de rechtspraak, maar dat zou misschien anders liggen voor wat door hem “bijzondere 
gedragsvereisten” worden genoemd.49 Dat zijn specifiek voor bestuursorganen geldende 
gedragsnormen die specifieker zijn dan de meer algemene fatsoensnormen.50 Hij formuleert dit 
echter voorzichtig: “Toch is het niet ondenkbaar dat over enige jaren zal blijken dat bepaalde 
door de ombudsman ontwikkelde gedragsnormen, die naar huidig recht niet echt evident een 
gebrekkig besluit of aansprakelijkheid met zich meebrengen, desalniettemin in staat zijn 
geweest de administratieve rechter of de burgerlijke rechter te bewegen tot een soepeler 
optreden jegens de burger of een strenger optreden jegens de overheid.”51  Vervolgens 
concludeert hij: “Schending van rechtmatigheidsvereisten en bijzondere gedragsvereisten door 
de overheid zal door de rechter sneller worden gesanctioneerd dan schending van pure 
fatsoensvereisten.”52    
In 2009 verscheen het rapport “Behoorlijk omgaan met schadeclaims”.53 Dit rapport was 
het resultaat van een onderzoek uit eigen beweging door de Nationale ombudsman naar de 
behandeling van schadeclaims door de verschillende ministeries. De nadruk lag op de 
behoorlijkheid en niet op de rechtmatigheid van de omgang met schadeclaims, want “daar gaat 
de rechter over”.54 Naar aanleiding van het onderzoek ontwikkelde de ombudsman spelregels 
voor het behoorlijk omgaan met schadeclaims door de overheid. Uit een artikel van zijn hand 
blijkt dat Nationale ombudsman Brenninkmeijer doorwerking van de spelregels in de 
rechtspraak niet uitsluit: “Het is niet ondenkbaar dat bepaalde (onderdelen van) de spelregels 
van belang kunnen zijn bij de uitleg van algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Langs die 
weg zouden de spelregels juridisch relevant kunnen worden.”55 Door de ombudsman 
ontwikkelde specifieke gedragsnormen zouden dus door de rechter gebruikt kunnen worden om 
nader invulling te geven aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Buruma signaleert zijdelings dat rapporten van de ombudsman een rol kunnen spelen in 
strafrechtelijke procedures. Volgens hem blijkt uit het feit dat de president van de rechtbank 
Zwolle de uitzetting van een vreemdeling in kort geding opschortte met verwijzing naar een 
rapport van de ombudsman, dat de ombudsman een zekere normbevestigende functie en 
incidenteel zelfs een normscheppende functie heeft.56  
Verder kan een rapport van de ombudsman volgens Bos en Mevis voorzien in een 
onderbouwd standpunt, bijvoorbeeld om de strafrechter te bewegen te toetsen aan artikel 359a 
Sv inzake de gevolgen van vormverzuim. Dit met het oog op het verbinden van eventuele 
gevolgen aan bijvoorbeeld het feit dat de politie onevenredig inbreuk heeft gemaakt op de 
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persoonlijke levenssfeer van de verdachte door het openbaar ministerie niet ontvankelijk te 
verklaren.57 
Algemeen is men het er echter over eens dat de rechter in alle gevallen tot een eigen 
weging komt, zowel ten aanzien van de door de ombudsman vastgestelde feiten als ten 
aanzien van zijn behoorlijkheidsoordeel.58  
 In de literatuur wordt dus vooral het onderzoek naar en de vaststelling van de feiten 
door de ombudsman van belang geacht voor de rechterlijke procedure. Daarbij zijn drie 
specifieke voorbeelden genoemd:  
1. De rechter kan de door de ombudsman vastgestelde feiten overnemen als de 
tegenpartij deze niet betwist; 
2. Een rapport van de ombudsman kan aanvullend bewijs opleveren ten aanzien van de 
gang van zaken bij een bestuursorgaan; 
3. Uit het feit dat de Hoge Raad niet naar ombudsmanoordelen verwijst, kan worden 
afgeleid dat de Hoge Raad de Nationale ombudsman vooral beschouwt als een 
onderzoeker van feiten en niet als rechtsvormer. 
Ten aanzien van het oordeel van de ombudsman zijn vijf aspecten genoemd die mogelijk 
invloed kunnen hebben in een rechterlijke procedure: 
1. De rechter betrekt zelfstandig bepaalde conclusies of inzichten van de ombudsman in 
zijn oordeel; 
2. Een partij kan zich op een rapport van de ombudsman beroepen ter onderbouwing van 
zijn standpunt; 
3. De rechter maakt een overweging ten aanzien van bepaalde bijzondere 
gedragsvereisten voor de overheid; 
4. De rechter maakt gebruik van conclusies van de ombudsman voor het geven van 
nadere invulling aan de uitleg van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur; 
5. De ombudsman kan een bestaande norm bevestigen of een nieuwe norm scheppen die 




In dit hoofdstuk heb ik de parlementaire geschiedenis en staatsrechtelijke inbedding van het 
instituut Nationale ombudsman geschetst. Verder ben ik ingegaan op de bevoegdheden van de 
ombudsman en de competentieafbakening met de rechterlijke macht. Tot slot heb ik een 
overzicht gegeven van in de literatuur genoemde mogelijkheden van doorwerking van 
ombudsmanoordelen in de rechtspraak. In hoofdstuk 4 en 5  zal ik onderzoeken in hoeverre de 
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mogelijke wijzen van doorwerking oordelen van de ombudsman die in de literatuur zijn 
genoemd, ook werkelijk zijn terug te vinden in de gemaakte uitsprakenselectie. 
De nadruk heeft in dit hoofdstuk vooral gelegen op de formele bevoegdheden van de 
Nationale ombudsman en de manier waarop de wetgever de competentieafbakening tussen 
rechter en ombudsman heeft geregeld. In de afgelopen dertig jaar heeft de Nationale 
ombudsman echter langzaam maar zeker een eigen referentiekader ontwikkeld op basis 
waarvan hij klachten beoordeelt. De kern van dit referentiekader is het behoorlijkheidsoordeel 
van de ombudsman, dat in de jonge jaren van het instituut sterk verweven was met 
rechtmatigheid, maar dat in de loop der jaren steeds meer zelfstandig betekenis heeft 
gekregen.  
Omdat deze ontwikkeling ook van belang is voor de manier waarop 
ombudsmanoordelen mogelijk doorwerken in de rechtspraak, zal ik in hoofdstuk 3 ingaan op de 
vraag hoe het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman zich verhoudt tot het 
rechtmatigheidsoordeel van de rechter.   
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Zowel tijdens als na de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel dat zou leiden tot de 
instelling van het instituut Nationale ombudsman heeft het onderscheid tussen behoorlijkheid en 
rechtmatigheid tot discussie geleid. In dit hoofdstuk beschrijf ik die discussies in het parlement 
en de literatuur. Bovendien ga ik in op de ontwikkeling van de eigen visie van de ombudsman 
op de verhouding tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid. De ombudsman heeft lange tijd veel 
nadruk gelegd op rechtmatigheid, maar oordeelt sinds enige jaren uitsluitend over 
behoorlijkheid.  
Omdat het oordeel van de rechter betrekking heeft op rechtmatigheid, is deze 
ontwikkeling relevant voor de vraag in hoeverre het oordeel van de ombudsman doorwerkt in 
rechterlijke uitspraken. Indien de ombudsman werkt met een toetsingskader dat sterk afwijkt 
van het rechtmatigheidsoordeel van de rechter, dan moet de rechter dit oordeel eerst “vertalen” 
naar rechtmatigheid.   
Aan het einde van dit hoofdstuk maak ik een kort uitstapje naar het rechtsfilosofische 
debat over rechtsvinding en het onderscheid tussen recht en moraal. Het debat over het 
verschil tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid vertoont hiermee namelijk veel 
overeenkomsten. Ik sluit af met de hypothese dat het behoorlijkheidsoordeel van de 
ombudsman mogelijk een rol kan spelen bij de invulling van vage normen door de rechter. 
3.2 Hoe verhoudt rechtmatigheid zich tot behoorlijkheid? 
3.2.1 Rechtmatigheid en behoorlijkheid tijdens de parlementaire behandeling van het 
wetsvoorstel Nationale ombudsman 
 
Artikel 9:27 Awb (artikel 26 WNo oud) bepaalt dat de ombudsman oordeelt over de 
behoorlijkheid van een gedraging van een bestuursorgaan. Tijdens de parlementaire 
behandeling van het wetsvoorstel Nationale ombudsman eind jaren zeventig/begin jaren tachtig 
van de vorige eeuw is de nodige discussie gevoerd over de inhoud van deze norm. In eerste 
instantie wilde de regering de Nationale ombudsman, toen nog Commissaris van Onderzoek 
genoemd, slechts laten toetsen aan normen van fatsoen en niet aan normen van doelmatigheid 
of rechtmatigheid indien een bepaalde beschikking was genomen. Voor een dergelijke toetsing 
verwees de regering naar de reeds bestaande vormen van rechtsbescherming.59 Een aantal 
fracties in de Tweede Kamer vatte dit op als een verbod aan de ombudsman om aan 
rechtmatigheidsnormen te toetsen en sprak hierover zijn teleurstelling uit.60 In de Memorie van 
Antwoord merkte de regering op dat de behoorlijkheidstoets wel degelijk mede uit een 
rechtmatigheids- en doelmatigheidstoets mocht bestaan en dat de Memorie van Toelichting op 
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dit punt onduidelijk was geweest. De regering wilde de invulling van de behoorlijkheidstoets aan 
de ombudsman zelf overlaten.61 Dit is uiteindelijk ook gebeurd.62 
 
3.2.2 Het standpunt van de Nationale ombudsman over rechtmatigheid en behoorlijkheid 
 
Als gevolg van het feit dat de Nationale ombudsman de vrije hand kreeg bij het vormgeven van 
de behoorlijkheidstoets oefenden de individuele ambtsdragers relatief veel invloed uit op deze 
invulling. Van der Vlugt constateert dan ook dat de invulling van de behoorlijkheidstoets 
enigszins wijzigde in de loop der jaren.63 Om dit te illustreren ga ik kort in op de bijdrage aan de 
ontwikkeling van de behoorlijkheidstoets van de verschillende ambtsdragers. 
 Als eerste Nationale ombudsman werd in 1981 J.F. Rang benoemd. Hij was hoogleraar 
sociale verzekeringen en arbeidsrecht in Utrecht. Tevens was hij bijzonder hoogleraar 
gezondheidsrecht in Leiden. In 1987 moest hij het ambt voortijdig neerleggen als gevolg van 
gezondheidsproblemen.64 Zijn invulling van de behoorlijkheidsnorm wordt omschreven als 
personalistisch, omdat zijn persoonlijke opvatting een belangrijk uitgangspunt vormde voor de 
beoordeling of overheidsoptreden kon worden aangemerkt als behoorlijk.65 Volgens Rang was 
ethisch normbesef van groot belang bij de invulling van de behoorlijkheidsnormen, die door hem 
“fatsoensnormen” werden genoemd. Rechtmatigheid beïnvloedt weliswaar de behoorlijkheid, 
maar het ging hem primair om het ethische gehalte van het overheidshandelen.66  
In de praktijk sloeg deze aanpak niet goed aan. Oosting verwoordde het subtiel: “Dit gaf 
het ambt een zekere kwetsbaarheid, met name in situaties waarin deze opvatting, in 
samenhang met de wijze waarop de oordelen werden verwoord, niet de overtuigingskracht 
bleek te hebben die nodig was om gehoor te vinden.”67 Omdat onvoldoende duidelijk was wat 
Rang precies onder de behoorlijkheidsnormen verstond, ontstonden volgens Ten Berge veel 
communicatieproblemen.68 Damen noemt de benadering van Rang “nogal subjectief” en 
constateert dat over deze periode “meestal liefdevol wordt gezwegen”.69 
 In 1987 werd Rang opgevolgd door M. Oosting, hoogleraar bestuursrecht en 
bestuurskunde in Groningen.70 Hij ontwikkelde een set geobjectiveerde, intersubjectieve 
beoordelingscriteria die bekend zijn geworden als “het lijstje van Oosting”. Onder 
intersubjectiviteit verstaat Oosting dat rekening wordt gehouden met normen die brede gelding 
hebben in het algemeen rechtsbewustzijn, in het bijzonder voor de beoordeling van 
overheidsoptreden. De insteek van het lijstje van Oosting was erg juridisch: overeenstemming 
met geschreven recht, het vereiste van redelijkheid, het vereiste van rechtszekerheid, het 
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vereiste van gelijke behandeling, het vereiste van motivering en het vereiste van zorgvuldigheid. 
Ten Berge en Van der Vlugt constateren dan ook dat het lijstje sterk lijkt op de toetsing van 
beschikkingen door de bestuursrechter.71 Damen noemt het “rechtmatigheid plus”: een 
rechtmatigheidstoetsing, aangevuld met een zorgvuldigheidstoetsing.72 
 Na twee termijnen werd Oosting in 1999 opgevolgd R. Fernhout, bijzonder hoogleraar 
Europees recht in Nijmegen.73 Hij zette de door Oosting ingezette lijn voort, maar had wel 
behoefte aan inzicht in de praktische uitwerking van zijn lijstje. Daarom gaf hij na zijn aantreden 
opdracht aan de Universiteit Utrecht om hier onderzoek naar te doen.74 Dit resulteerde in 2004 
in een analyse van de in de loop der jaren door de Nationale ombudsman gevormde 
“ombudsprudentie”. De onderzoekers, onder leiding van Langbroek en Rijpkema, deden de 
aanbeveling om de classificatie van behoorlijkheidsnormen aan te passen en bij 
klachtbehandeling expliciet aan te geven welke behoorlijkheidsnorm geschonden was.75 Het 
belangrijkste kenmerk van deze classificatie betreft het onderscheid dat de onderzoekers 
maakten tussen rechtsnormen en behoorlijkheidsnormen. Deze normen hebben dezelfde basis 
en kunnen tot op zekere hoogte parallel toepasbaar zijn, maar als de ombudsman een 
behoorlijkheidsnorm formuleert en toepast die ook in het recht is vastgelegd, dan past hij geen 
rechtsnorm toe, maar een behoorlijkheidsnorm die inhoudelijk overeenkomt met een 
rechtsnorm.76 De nieuwe lijst werd door Fernhout onderschreven en overgenomen.77 
In 2005 benoemde de Tweede Kamer A. Brenninkmeijer, hoogleraar staats- en 
bestuursrecht in Leiden, tot Nationale ombudsman.78 Hij heeft de door Langbroek en Rijpkema 
onderscheiden behoorlijkheidsnormen verder ontwikkeld tot een behoorlijkheidswijzer.79 Deze 
was aanvankelijk opgebouwd uit de categorieën grondrechten80, materiële behoorlijkheid81, 
formele behoorlijkheid82 en zorgvuldigheid83. Daarbij benadrukt Brenninkmeijer eveneens dat 
behoorlijkheid een zelfstandige categorie is naast rechtmatigheid. De concretisering van een 
behoorlijkheidsnorm kan onder meer te vinden zijn in wetgeving of behoren tot de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, maar dat is niet noodzakelijk. Bijkomend voordeel is volgens 
Brenninkmeijer dat helder wordt wat het verschil is tussen rechtspraak en een oordeel van de 
ombudsman: de rechter oordeelt over rechtmatigheid en de ombudsman over behoorlijkheid.84  
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Rechtmatigheid en behoorlijkheid liggen in de visie van Brenninkmeijer niet in elkaars 
verlengde, maar betreffen verschillende aspecten van overheidsoptreden. Aan al het 
overheidsoptreden zit zowel een rechtmatigheidskant als een behoorlijkheidskant.85 Deze twee 
kanten van overheidshandelen worden in het ombudskwadrant, dat in het jaarverlag over 2005 
geïntroduceerd werd, met elkaar in verbinding gebracht. Het ombudskwadrant kent 
verschillende verschijningsvormen, maar komt in essentie neer op het kwadrant zoals dat door 
Langbroek en Rijpkema is geïntroduceerd:86 
 
 Behoorlijk Onbehoorlijk 
Rechtmatig Rechtmatig en behoorlijk Rechtmatig, maar onbehoorlijk 
Onrechtmatig Onrechtmatig, maar behoorlijk Onrechtmatig en onbehoorlijk 
 
Het essentiële verschil tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid is volgens Brenninkmeijer dat 
behoorlijkheid in wezen een ethische norm is: “Behoorlijkheid kun je codificeren, kun je fixeren, 
kan uitkristalliseren in algemene beginselen van behoorlijk bestuur en kan worden omgevormd 
tot geschreven rechtsregels. Maar met die codificatie kan niet worden ontkomen aan de 
behoorlijkheid als niet-juridische categorie. Ik zie de behoorlijkheid als een hoofdzakelijk 
ethische categorie.”87 
Brenninkmeijer waarschuwt verder voor onnodige juridisering waarbij overheidsorganen 
de relatie met de burger uit het oog verliezen; dit kan leiden tot onnodige escalatie van 
conflicten.88 Hij pleit dan ook voor mediation, aandacht voor procedurele rechtvaardigheid en 
goede communicatie: “In de praktijk blijken 40 tot 60% van de bezwaren (en klachten) zich op 
de lossen door effectief met de  burger te communiceren. Dat is behoorlijkheid, die zelfstandige 
betekenis heeft naast de rechtmatigheid.”89 
Dat het Brenninkmeijer ernst is met zijn pleidooi voor dejuridisering bleek op 1 januari 
2012 toen hij een nieuwe behoorlijkheidswijzer introduceerde.90 Deze nieuwe wijzer ontwikkelde 
hij in samenwerking met lokale ombudsmannen, overheidsinstanties en burgers. Nieuw aan de 
vereisten is dat ze niet meer zijn ingedeeld in categorieën, maar in kernwaarden, namelijk: 
“open en duidelijk”91, “respectvol”92, “betrokken en oplossingsgericht”93 en “eerlijk en 
betrouwbaar”94. De meer juridisch gekleurde categorieën “grondrechten”, “materiële 
behoorlijkheid”, “formele behoorlijkheid” en “zorgvuldigheid” zijn daarmee komen te vervallen. 
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Nadere bestudering leert verder dat enkele vereisten zijn geschrapt die volgens de ombudsman 
zelden werden gebruikt en dat een aantal nieuwe vereisten zijn toegevoegd. Daarnaast zijn de 
vereisten “minder juridisch en in duidelijke taal geformuleerd”, aldus Brenninkmeijer.95  
Geschrapt zijn bijvoorbeeld de vereisten “discriminatieverbod”, “brief- en 
telefoongeheim”, “huisrecht”, “privacy – recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer”, 
“verbod op onrechtmatige vrijheidsontneming” en “andere grond- en mensenrechten”. Deze zes 
oude met grondrechten samenhangende vereisten zijn vervangen door het meer algemene 
vereiste “respecteren van grondrechten”. Ook de vereisten “gelijkheid” en “hoor en wederhoor” 
komen als zodanig niet terug in de nieuwe lijst. Nieuw zijn de vereisten “bevorderen actieve 
deelname door de burger”, “bijzondere zorg”, “transparant”, “luisteren naar de burger”, 
“maatwerk”, “samenwerking” en “de-escalatie”.  
De volgende, vaak aan het recht ontleende, begrippen zijn vervangen door minder 
juridisch getinte of anderszins duidelijker varianten. “Verbod van misbruik van bevoegdheid” is 
vervangen door “integriteit”. “Rechtszekerheid” werd “betrouwbaarheid”. “Actieve en adequate 
informatieverstrekking” moest wijken voor “goede informatieverstrekking, terwijl “actieve en 
adequate informatieverwerving” werd vervangen door “goede voorbereiding”. De twee vereisten 
“adequate organisatorische voorzieningen” en “administratieve nauwkeurigheid” kwamen tot 
slot samen terug als “goede organisatie”. 
3.2.3 Het standpunt over rechtmatigheid en behoorlijkheid in de literatuur 
  
In de bestuursrechtelijke literatuur wordt al vele jaren aandacht besteed aan de invulling van de 
behoorlijkheidsnorm. In 1971 sprak Kirchheiner zich in zijn proefschrift uit voor instelling van 
een ombudsman in de traditie van de Zweedse en Deense ombudsmannen. In zijn ogen zou 
een Nederlands ombudsinstituut als een “censor morum” (zedenmeester) concrete normen 
moeten stellen voor gezagsdragers. Hij maakte hierbij nog geen onderscheid tussen 
rechtsnormen en behoorlijkheidsnormen: “Hij moet zich bezighouden met de normen van goed 
en kwaad, van rechtmatigheid of onrechtmatigheid, van al of niet behoorlijk bestuur, van al of 
niet goed ambtelijk gedrag, van doordachtzaam of ondoordachtzaam handelen, van tactvol of 
ontactvol optreden, om kort te gaan met alle factoren, waardoor de gevoelens van 
rechtszekerheid van de enkeling ten gevolge van het optreden van gezagsdragers zijn 
aangetast of in gevaar zijn gebracht.”96 
 Zoals hierboven is geschetst, was tijdens de parlementaire behandeling van het 
wetsvoorstel Nationale ombudsman eind jaren zeventig een Kamermeerderheid voor een 
toetsing van behoorlijkheid, doelmatigheid én rechtmatigheid. Uiteindelijk is de invulling van de 
behoorlijkheidstoetsing overgelaten aan de Nationale ombudsman zelf, waarna geconstateerd 
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is dat de behoorlijkheidstoetsing onder de verschillende ambtsdragers een ontwikkeling heeft 
doorgemaakt.  
 Ondertussen stond het denken in de bestuursrechtelijke literatuur niet stil. Zo sprak 
Helder zich in 1989 uit voor een primaire rechtmatigheidstoets door de ombudsman. Pas als 
een gedraging is getoetst aan maatstaven van geschreven en ongeschreven recht, komt de 
ombudsman volgens hem toe aan het geven van een behoorlijkheidsoordeel.97  
 Ook Ten Berge was van mening dat behoorlijkheid rechtmatigheid impliceert, zo valt te 
lezen in zijn preadvies voor de VAR uit 1991. De bestuursrechter en de Nationale ombudsman 
hebben met elkaar gemeen dat zij, ieder op hun eigen wijze, zorg dragen voor de bescherming 
van rechten van de burger tegen overheidsoptreden. Dat betekent dat de Nationale 
ombudsman veel aanknopingspunten vindt in het bestuursrecht en zich ook niet te ver van de 
rechtmatigheidsgronden mag verwijderen, wil hij niet “sociaal onherkenbaar” worden. De 
Nationale ombudsman heeft echter wel een ruimere competentie en een anders geformuleerde 
wettelijke taak waardoor “leentjebuur spelen bij de rechtspraak” niet voldoende is. Daarom is 
het nodig dat de Nationale ombudsman hiervoor een nieuwe normenstructuur ontwikkelt die 
gemeenschappelijk gedragen en aanvaard is. Dat betekent volgens Ten Berge dat deze 
“aansluiting moet vinden bij in brede kring levende opvattingen over ‘goed en kwaad binnen de 
relatie overheid-burger’”. De eigen wensen of levensovertuiging van de ambtsdrager doen 
hierbij niet ter zaken, maar hij moet “in de maatschappij levende normen ‘vinden”.98 
 De aandacht voor het verschil tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid verslapte 
vervolgens lange tijd. De viering van het 25-jarig bestaan van het instituut Nationale 
ombudsman in 2007 luidde echter maar liefst twee polemieken in. Het februarinummer van het 
Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht was ter ere van dit zilveren jubileum in 2008 helemaal 
gewijd aan de Nationale ombudsman. Brenninkmeijer en Hoogstraten benadrukten om te 
beginnen het onderscheid tussen behoorlijkheidsnormen als zelfstandige categorie naast 
rechtsnormen.99 In dat zelfde nummer vraagt Damen zich echter af of het wel zo’n goed idee is 
om de rechtmatigheid op deze manier te laten “opslokken” door behoorlijkheid. Bij de nieuwe 
behoorlijkheidswijzer – door hem het “lijstje van Fernhout” genoemd – gaat het volgens hem 
grotendeels om rechtmatigheidsnormen waarbij het relevante wetsartikel of de toepasselijke 
ongeschreven rechtsnorm “hardnekkig wordt verzwegen”. De meeste behoorlijkheidsnormen 
kunnen volgens hem dan ook prima worden gefundeerd op rechtsnormen en dat lijkt hem veel 
overtuigender voor bestuur en burger. Hij geeft dan ook de voorkeur aan de 
behoorlijkheidstoetsing zoals deze door Oosting is ontwikkeld: de behoorlijkheidstoetsing door 
de ombudsman omvat een rechtmatigheidstoetsing aangevuld met een 
zorgvuldigheidstoetsing.100 
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 In oktober 2008 dienden Rijpkema en Langbroek op hun beurt Damen weer van repliek. 
De visie van Damen dat de rechtmatigheidstoetsing leidend moet zijn voor de 
behoorlijkheidsoordelen van de ombudsman is volgens hen “principieel onjuist”. Het recht kan 
nooit volledig en optimaal uitdrukking geven aan het behoorlijkheidsvereiste, omdat het 
wetgevingsproces hiervoor te complex is, wettelijke normen vaak alleen een minimumniveau 
van behoorlijkheid garanderen en de rechter de hierdoor ontstane discrepantie tussen recht en 
behoorlijkheid nooit volledig kan corrigeren. Rechtsnormen zijn tenslotte ook voor de rechter 
dusdanig gezaghebbend dat hij nooit volledig zijn eigen oordeel over de behoorlijkheid kan 
geven, maar de wettelijke normen tot op zekere hoogte als gegeven moet beschouwen. Daar 
komt bij dat in veel gevallen de oordeelsvorming over behoorlijkheid van overheidshandelen 
niet volledig is uitgekristalliseerd in jurisprudentie. Als gevolg hiervan kan het zo zijn dat het 
rechtmatigheidsoordeel dat uit wetgeving en jurisprudentie kan worden afgeleid, niet 
overeenkomt met het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman. In zo’n geval dient de 
ombudsman onafhankelijk van de geldende rechtsnorm zijn eigen behoorlijkheidsoordeel uit te 
spreken, aldus Rijpkema en Langbroek. Daarbij moet uitdrukkelijk in het oog worden gehouden 
dat de ombudsman geen rechter is en dus geen rechtsvormende taak heeft.101 
 In 2008 ontstond er nog een tweede een polemiek over de verhouding tussen recht en 
behoorlijkheid in het Tijdschrift voor Klachtrecht. Van Montfort maakte bezwaar tegen de nieuwe 
benadering van de ombudsman waarin onderscheid wordt gemaakt tussen rechtsnormen en 
behoorlijkheidsnormen. Zijn bezwaar ziet vooral op gevallen waarin een gedraging 
onrechtmatig, maar volgens de ombudsman wel behoorlijk is. Dit is volgens Van Montfort een 
onduidelijk onderscheid en bovendien weinig praktisch, omdat overheid en burgers te maken 
krijgen met twee verschillende normenstelsels. Zij zullen daardoor minder goed weten waar ze 
aan toe zijn. Bezwaarlijk is bovendien dat bij deze benadering onvoldoende rekening wordt 
gehouden met het “fundamentele en veelomvattende karakter van rechtsnormen”. 
Rechtsnormen zijn op democratische wijze tot stand gekomen, als gevolg waarvan 
verschillende belangen tegen elkaar zijn afgewogen. Het recht biedt bovendien al veel 
mogelijkheden om in “nijpende gevallen” af te wijken van algemene regels om aan het 
rechtvaardigheidsgevoel van mensen tegemoet te komen. Ook het internationale recht biedt 
mogelijkheden om gedragingen aan te pakken die niet met nationale wetgeving in strijd zijn, 
maar wel algemeen als onbehoorlijk worden ervaren. Het recht biedt dus voldoende handvatten 
om in vrijwel alle situaties met onbehoorlijkheid uit de voeten te kunnen, aldus Van Montfort.102 
 Ditmaal was het Ten Berge die in 2009 reageerde. Hij spreekt zich uit tegen het 
expliciet hanteren van de rechtmatigheidstoets door de ombudsman, omdat hierdoor het 
“morele houvast” gaat ontbreken voor burgers en klachtbehandelaars. Volgens hem is er altijd 
wel een vaag beginsel te vinden om het behoorlijkheidsoordeel op te grondvesten, maar dat is 
niet duidelijk genoeg. Bovendien wordt hiermee het klachtproces gejuridiceerd en dat was nu 
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juist niet de bedoeling van de wetgever. Ten Berge pleit voor een praktische benadering waarbij 
niet al te veel aandacht wordt besteed aan het academische onderscheid tussen rechtsnormen 
en behoorlijkheidsnormen. Rechtmatigheid en behoorlijkheid zijn nauw met elkaar verweven; 
het zijn als het ware beide “morele etiketten” waarvan de een niet meer waard is dan de 
ander.103  
 Inmiddels lijkt de aandacht te verschuiven van behoorlijk bestuur naar good governance 
oftewel goed bestuur. In het kader daarvan beschrijft bijzonder hoogleraar betuursrecht en goed 
bestuur Addink de behoorlijkheidstoetsing door de ombudsman in termen van goed bestuur. 
Ten aanzien van het verschil tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid neemt hij een interessant 
standpunt in. Rechtsnormen en behoorlijkheidsnormen hebben volgens hem een 
gemeenschappelijke basis. Hij ziet de behoorlijkheidsnormen als rechtsnormen in verschillende 
stadia van ontwikkeling en normen die zich nog niet tot rechtsnorm ontwikkeld hebben: “De 
behoorlijkheidstoetsing door de ombudsman is een ruimere toetsing en dat betekent dat er 
meer dan alleen de rechtmatigheid wordt getoetst. Ik zie de behoorlijkheidsnormen als een 
grote groep waaronder rechtsnormen in verschillende stadia van ontwikkeling, maar ook 
normen die we thans nog niet tot de rechtsnormen rekenen. De beginselen die door de 
ombudsman worden gehanteerd, zijn in wezen beginselen van goed bestuur.”104    
Onder strafrechtjuristen is bij lange na niet zo veel belangstelling voor de 
behoorlijkheidstoets van de Nationale ombudsman als onder hun bestuursrechtelijke collega’s, 
maar een enkeling heeft zich toch in de discussie gemengd. In 1987 beet Buruma het spits af 
door te stellen dat de ombudsman in het midden kan laten of overheidsoptreden onrechtmatig 
is, omdat het zijn taak is om te beoordelen of een bestuursorgaan zich al dan niet behoorlijk 
heeft gedragen. Dat neemt niet weg dat de ombudsman volgens Buruma aan gezag zou 
winnen als hij het als zodanig zou benoemen wanneer een door hem uitgesproken 
onbehoorlijkheidsoordeel in wezen slaat op een “flagrante rechtsschending”.105 
 Cleiren en Mevis zien dat echter heel anders. Zij constateren dat behoorlijkheid en 
rechtmatigheid elkaar overlappen aangezien de beoordeling van behoorlijkheid van 
overheidsoptreden ook aspecten van de rechtmatigheid daarvan omvat.106 In feite delen zij de 
visie van Damen dat het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman een rechtmatigheidtoets 
aangevuld met een zorgvuldigheidsoordeel is: “‘Behoorlijkheid’ omvat dus bij het 
ombudsmanoordeel wel de bejegening, bij de strafrechter niet.”107 Zij vinden het dan ook minder 
acceptabel dat de ombudsman onder het mom van beoordeling van de behoorlijkheid, een 
oordeel uitspreekt over de rechtmatigheid van bepaald optreden, terwijl uit de jurisprudentie 
blijkt dat de strafrechter tot een ander oordeel zou zijn gekomen.108 
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 Het tijdschrift Delikt en Delinkwent besteedt al vele jaren aandacht aan rapporten van 
de Nationale ombudsman in de rubriek “Nationale ombudsman”. Af en toe raakt de deelredactie 
in het kader daarvan ook aan de meer fundamentele discussie betreffende rechtmatigheid 
versus behoorlijkheid. In 2005 bleek dat Buruma en Mevis als deelredacteuren van de rubriek 
inmiddels behoorlijk naar elkaar waren toegegroeid. Zij constateren allereerst dat de Nationale 
ombudsman de strafrechtelijke sector meer en meer beoordeelt aan de hand van een eigen 
stelsel van normen waarin vooral door hemzelf geformuleerde beginselen uitgangspunt van 
normering zijn. Hoewel zij het expliciteren van vereisten nuttig vinden, zijn zij er niet onverdeeld 
enthousiast over. Dit omdat het criterium “strijd met algemeen verbindend voorschrift” is 
geschrapt als behoorlijkheidsvereiste vanuit de gedachte dat de ombudsman de behoorlijkheid 
en niet de rechtmatigheid moet toetsen. Dat vinden zij te betreuren, omdat 
behoorlijkheidscriteria minder inzichtelijk zijn in gevallen waarin verwijzing naar de relevante 
wetten ook mogelijk is.109 Vond Buruma het in 1987 nog slechts aanbevelingswaardig om een 
“flagrante rechtsschending” als zodanig te benoemen, in 2005 was hij het met Mevis eens dat 
het in de meeste gevallen beter is om rechtmatigheid als zodanig te benoemen als verwijzing 
naar relevante wetgeving mogelijk is. 
 Twee jaar later zijn deelredacteuren Bos en Mevis nog kritischer ten aanzien van het 
onderscheid dat de ombudsman tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid maakt in het 
jaarverslag over 2006. Het gaat hen dan niet alleen om de tweedeling die de ombudsman 
maakt tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid, maar ook om de betekenis die hij aan beide 
begrippen geeft. Zij vallen met name over de volgende door de ombudsman in het jaarverslag 
geponeerde stelling: “De stelling luidt: het gaat er niet alleen om dat de overheid rechtmatig 
handelt (‘regel is regel’), maar dat dat handelen ook behoorlijk is.”110 Met deze stelling gaat de 
ombudsman er in de ogen van Bos en Mevis aan voorbij dat de rechtmatigheidsbeoordeling van 
de strafrechter niet alleen bestaat uit een toetsing aan geschreven recht, maar ook uit toetsing 
aan ongeschreven recht: “Ten onrechte wekt de ombudsman de indruk dat toetsing aan 
beginselen als proportionaliteit en subsidiariteit niet valt onder het rechtmatigheidsoordeel maar 
exclusief behoort tot het domein van behoorlijkheid.”111 
 In de literatuur zijn dus twee stromingen ontstaan. Aanhangers van de eerste stroming 
zijn van mening dat een rechtmatigheidstoetsing de basis vormt voor het oordeel van de 
Nationale ombudsman, aangevuld met een oordeel over de bejegening. Zij zijn voorts van 
mening dat de ombudsman onrechtmatig handelen ook als zodanig moet benoemen. Degenen 
die de tweede stroming propageren, zijn daarentegen van mening dat behoorlijkheid en 
rechtmatigheid twee aspecten van overheidshandelen betreffen die elkaar weliswaar deels 
overlappen, maar die aan het oordeel van verschillende ambten zijn opgedragen. De rechter 
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oordeelt over rechtmatigheid en de Nationale ombudsman over behoorlijkheid. Onrechtmatig 
handelen wordt als gevolg daarvan niet als zodanig benoemd door de ombudsman.  
Zelf voel ik het meeste voor de tweede stroming. Overheidshandelen kan pas 
daadwerkelijk onrechtmatig worden geacht op het moment dat de rechter het als zodanig 
kwalificeert. De Nationale ombudsman kan weliswaar concluderen dat bepaald 
overheidshandelen in strijd is met de geldende regelgeving en ik ben het met de aanhangers 
van de eerste stroming eens dat hij dat in voorkomende gevallen ook als zodanig moet 
benoemen, maar dat neemt niet weg dat hij dit handelen dan als onbehoorlijk moet 
bestempelen. Het staat de klager vervolgens vrij om de zaak aan de rechter voor te leggen. 
Indien deze de visie van de ombudsman deelt dat het overheidshandelen in strijd is met de 
geldende regelgeving, dan kan hieruit het oordeel volgen dat het bestuursorgaan onrechtmatig 
heeft gehandeld. Als de ombudsman krampachtig zou proberen om onbehoorlijk handelen te 
kwalificeren als onrechtmatig of in strijd met ongeschreven rechtsbeginselen, dan bestaat mijns 
inziens het risico dat de rechter de ombudsman af moet vallen als hij van mening is dat deze 
kwalificatie onterecht is. In de gevallen waarin onbehoorlijk handelen kan worden gekwalificeerd 
als onrechtmatig handelen, dan staat het de rechter vrij om het behoorlijkheidsoordeel te 
vertalen naar een rechtmatigheidsoordeel. Indien de rechter van mening is dat onbehoorlijkheid 
geen onrechtmatigheid met zich meebrengt, dan kan hij volstaan met deze conclusie.             
3.3 Het rechtsfilosofische debat over rechtsvinding en de scheiding tussen recht en moraal 
  
Tot nu toe zijn alleen de invulling van behoorlijkheid door de Nationale ombudsman en de 
discussie over het onderscheid tussen behoorlijkheid en rechtmatigheid aan de orde gekomen. 
Deze discussie herinnert echter sterk aan het rechtsfilosofische debat over rechtsvinding door 
de rechter en de verhouding tussen recht en moraal. Het voert te ver om hier in dit kader al te 
uitgebreid op in te gaan, maar het is wel interessant om te bezien of de standpunten die in dit 
debat worden ingenomen, een ander licht kunnen werpen op het debat over de verhouding 
tussen rechtmatigheid en behoorlijkheid enerzijds en de vraag op welke wijze het oordeel van 
de Nationale ombudsman kan doorwerken in rechterlijke uitspraken anderzijds.  
 In het debat over de scheiding tussen recht en moraal worden van oudsher globaal 
twee uiterste posities onderkend. Het rechtspositivisme, met vertegenwoordigers als Austin, 
Hart en Llewellyn, gaat ervan uit dat het positieve recht streng gescheiden behoort te worden 
van morele noties ten aanzien van de gewenste kwaliteit van het recht.112 Moraal is een 
privézaak die losstaat van het recht.113 
 Daartegenover staan denkers als Augustinus, Dworkin en Scholten die wel verband 
leggen tussen recht en moraal. Morele opvattingen dienen volgens hen op de een of andere 
manier te zijn verankerd in het recht.114 Bij Dworkin en Scholten uit zich dit in het feit dat zij 
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menen dat het recht morele beginselen bevat waarop de rechter zich kan beroepen bij het 
interpreteren van het recht.115 
 Het debat over rechtsvinding ziet meer op de vrijheid die rechters hebben om het recht 
te interpreteren en de rol die vage normen daarbij kunnen spelen. In zijn standaardwerk 
onderscheidt Wiarda, geïnspireerd door Montesquieu, drie typen van rechtsvinding variërend 
van uiterst heteronome tot uiterst autonome vormen. Het eerste onderscheiden type is de 
rechter als spreekbuis der wet, waarbij de rechter de wet naar de letter toepast en dus geen 
enkele vrijheid heeft voor eigen inbreng of interpretatie.116 Lijnrecht daar tegenover staan de 
rechters die als “goede mannen” oordelen naar billijkheid. Er bestaan geen wetten en daardoor 
oordeelt de rechter eigenmachtig en arbitrair, waarbij hij in ieder individueel geval zijn eigen 
persoonlijke voorkeur volgt.117 Tussen deze heteronome en autonome uitersten bevindt zich 
een tussenvorm, namelijk de rechter die als wetsvertolker optreedt. In dit systeem komen zowel 
heteronome als autonome elementen voor en kan het zowel voorkomen dat de rechter wetten 
bijna automatisch kan toepassen als dat de rechter wetten eerst moet interpreteren.118 
 Wiarda signaleerde in de praktijk een verschuiving van meer heteronome naar meer 
autonome rechtsvorming.119 Een van de oorzaken hiervan ziet Wiarda in het feit dat de 
wetgever in toenemende mate gebruik maakt van vage normen, oftwel de “Flucht in die 
Generalklauseln”.120 Deze vage normen bieden rechters relatief veel vrijheid voor interpretatie.  
 In het debat over het verschil tussen rechtsnormen en behoorlijkheidsnormen is 
meermaals gesteld dat de behoorlijkheidsnormen die door de Nationale ombudsman worden 
gehanteerd ethische of morele normen zijn en geen recht. Ook de voorstanders van een 
rechtmatigheidstoets aangevuld met een behoorlijkheidstoets of zorgvuldigheidstoets erkennen 
dat de ombudsman dergelijke fatsoensnormen hanteert, al ontkennen zij dat álle door de 
ombudsman gehanteerde normen in deze categorie vallen. Deze normen dienen vooral als 
richtsnoer voor overheidsorganen en de rechter zal deze normen dan ook niet als rechtsregels 
hanteren. Het is echter niet bij voorbaat uitgesloten dat de rechter oordelen van de Nationale 
ombudsman in ogenschouw neemt op het moment dat hij het recht interpreteert. In dat geval 
zegt dit gebruik iets over de manier van rechtsvinding door de rechter. 
 Het oordeel van de Nationale ombudsman bindt de rechter niet, noch ten aanzien van 
de feiten, noch ten aanzien van zijn oordeel over de behoorlijkheid van de gedraging. De 
rechter heeft echter, zeker als er sprake is van vage normen, enige interpretatievrijheid waarbij 
hij in principe ook het behoorlijkheidsoordeel van de Nationale ombudsman als richtsnoer kan 
nemen om hieraan invulling te geven. Er zijn bijvoorbeeld situaties denkbaar waarin een 
oordeel van de Nationale ombudsman aansluit bij breed gedragen maatschappelijke 
opvattingen die nog niet uitgekristalliseerd zijn in wetgeving en jurisprudentie. 
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 De meeste rechtsvindingstheorieën gaan er dan ook van uit dat de rechter op de een of 
andere manier rekening houdt met maatschappelijke opvattingen.121 Paul Scholten wordt gezien 
als een van de meest invloedrijke Nederlandse juristen op het vlak van rechtsvinding. Het door 
hem geschreven Algemeen Deel van de Asser-serie (nu deel *) verscheen oorspronkelijk in 
1934 en is sindsdien aangevuld met de delen ** (1998) en *** (2005), maar nadrukkelijk niet 
bewerkt of vervangen. Dit omdat het wordt gezien als een “uniek bezit” in de Nederlandstalige 
rechtvindingsliteratuur.122  
 Scholten wijst erop dat als gevolg van het vaker opnemen van vage normen in het 
recht, overwegingen van ethische aard een steeds grotere rol spelen in rechterlijke 
beslissingen: “Telkens weer bepalen overwegingen van ethischen aard de beslissingen van den 
rechter (…). “Talrijke in vage termen gestelde wetsbepalingen, leemten in de wet, laten een 
rechtshandhaving toe, die – laten we het nog maar wat slap zeggen – den invloed van zedelijke 
oordeelen ondergaat, de rechtshandhaving zelve blijkt niet buiten dien invloed om te 
geschieden. Is het wonder dat de verhouding recht – moraal opnieuw om aandacht vraagt?”123 
Scholten noemt het rechtsbewustzijn “een vage voorstelling omtrent wat recht behoort 
te zijn, niet veel meer dan publieke opinie”.124 Toch is deze vage notie voor hem van belang 
voor de rechtsvinding, maar dan vooral ten aanzien van de notie in het rechtsbewustzijn van 
onrecht: “Wie recht zoekt, zoekt een gemeenschapsregel. Daaruit volgt niet, dat hij aan de 
gemeenschap heeft te vragen, wat de inhoud van die regel zal zijn, doch wel, of de 
gemeenschap die regel verdraagt en aanvaardt. Het rechtsbewustzijn is vooral een bewustzijn 
van onrecht. (…) Aanvaardt de publieke opinie haar niet, komt zij in verzet, dan is de regel op 
den duur onhoudbaar.”125 De rechter hoeft dus niet te onderzoeken of een meerderheid van de 
bevolking een bepaalde regel rechtvaardig vindt, maar moet er wel rekening mee houden als op 
de een of andere manier blijkt dat een meerderheid van de bevolking een regel onrechtvaardig 
vindt. “Daaruit volgt”, aldus Scholten, “dat hij de opvattingen, die onder de aan zijn rechtsmacht 
onderworpenen heersen, moet kennen, dat aan de mogelijkheid daartegen in te gaan grenzen 
zijn gesteld. Die grenzen moet hij in het oog houden, doch daarbinnen is hij vrij.”126 
Voor Barendrecht is de rechter hiertoe in staat op voorwaarde dat deze 
maatschappelijke opvattingen voor hem kenbaar zijn. De rechter moet de beschikking hebben 
over uitingen waaruit de publieke opinie naar voren komt en hij moet zicht hebben op de 
maatschappelijke discussie en de posities die daarin door verschillende partijen worden 
ingenomen.127 
Als een rechter invulling moet geven aan een vage norm of zich anderszins gesteld ziet 
voor een vraagstuk waarbij de publieke opinie, het rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen 
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in de maatschappij van belang zijn, dan lijkt het mij mogelijk dat hij het behoorlijkheidsoordeel 
van de Nationale ombudsman als bron gebruikt. Veel klachten over een bepaald aspect van 
overheidsoptreden of media-aandacht, kan wellicht duiden op een bewustzijn van onrecht. De 
rechter zou zo’n signaal in theorie kunnen oppikken.  
In deze lijn past de opvatting van Addink dat behoorlijkheidsnormen, die mogelijk als 





De wetgever heeft de Nationale ombudsman de vrije hand gelaten bij de invulling van zijn 
behoorlijkheidsoordeel. Als gevolg hiervan hebben de verschillende ambtsdragers relatief veel 
invloed gehad op de invulling van dit toetsingskader. De behoorlijkheidstoetsing is in de praktijk 
langzaam geëvolueerd van een toetsing die nauw aansloot bij de rechtmatigheidstoetsing van 
de bestuursrechter tot een behoorlijkheidstoetsing met een door de ombudsman zelf ontwikkeld 
toetsingskader, waarbij rechtmatigheid en juridische begrippen steeds meer op de achtergrond 
zijn geraakt. 
 In de literatuur zijn de meningen verdeeld over deze ontwikkelingen. Ik heb dan ook 
twee stromingen onderscheiden. Aanhangers van de eerste stroming zijn van mening dat een 
rechtmatigheidstoetsing de basis vormt voor het oordeel van de Nationale ombudsman, 
aangevuld met een oordeel over de bejegening. Zij hebben dan ook kritiek op het feit dat de 
Nationale ombudsman onrechtmatige handelen niet meer als zodanig benoemt. Aanhangers 
van de tweede stroming zijn daarentegen van mening dat behoorlijkheid en rechtmatigheid 
verschillende aspecten zijn die elkaar weliswaar deels overlappen, maar die wel onderscheiden 
kunnen en moeten worden. De rechter oordeelt vervolgens over rechtmatigheid en de Nationale 
ombudsman over behoorlijkheid.   
Zelf voel ik het meeste voor de tweede stroming. Overheidshandelen kan pas 
daadwerkelijk onrechtmatig worden geacht op het moment dat de rechter het als zodanig 
kwalificeert. Het oordeel van de ombudsman mist het gezaghebbende karakter van het 
rechterlijk oordeel en omvat tegelijkertijd meer aspecten van overheidshandelen. Als gevolg van 
het feit dat de ombudsman slechts oordeelt over behoorlijkheid, zelfs als overheidshandelen 
mogelijk als onrechtmatig kan worden gekwalificeerd, schept de ombudsman ruimte voor 
zichzelf en de rechter door de eigen competentie duidelijk af te bakenen. Het staat de rechter 
vervolgens vrij om het betreffende overheidshandelen te kwalificeren in termen van 
rechtmatigheid.             
 Tot slot heb ik het rechtsfilosofische debat over rechtsvinding en het verschil tussen 
recht en moraal aangehaald. Tegen die achtergrond heb ik de hypothese geformuleerd dat een 
ombudsmanoordeel voor de rechter een bron kan zijn voor de publieke opinie, het 
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rechtsbewustzijn of gangbare opvattingen in de maatschappij die hij kan gebruiken als hij 
invulling moet geven aan een vage norm. Of dit in de praktijk ook gebeurt, onderzoek ik in 
hoofdstuk 6.  
 33 
Hoofdstuk 4   Doorwerking van ombudsmanoordelen in de praktijk: 
ingebracht door partij 
 
4.1  Inleiding 
 
In hoofdstuk 4 en hoofdstuk 5 staat de vraag centraal of de in de literatuur genoemde aspecten 
waarop oordelen van de Nationale ombudsman kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken, 
daarin ook daadwerkelijk terug te vinden zijn. Om relevante uitspraken te vinden, heb ik gebruik 
gemaakt van de databank op de website rechtspraak.nl. Dit is de officiële website van de 
rechtbanken, de gerechtshoven, de Centrale Raad van Beroep, het College van Beroep voor 
het bedrijfsleven, de Hoge Raad en de Raad voor de rechtspraak. De site geeft toegang tot een 
uitsprakendatabank die een selectie van uitspraken bevat van na december 1999, maar er zijn 
ook zaken van eerder datum opgenomen. De databank bevat eveneens uitspraken van de 
rechtsprekende onderdelen van de Raad van State. Gemiddeld wordt zo’n 2% van alle 
uitspraken gepubliceerd.  
Tot mei 2012 werden uitspraken onder andere geselecteerd op publicitaire aandacht, 
belang voor belanghebbenden of belangengroepen, uitwerking op de toepassing van wetten en 
regelingen en mogelijke interesse van de vakpers. In de regel werden geen uitspraken 
geselecteerd in zaken die eenvoudig zijn afgedaan, civiele zaken die bij verstek zijn gewezen, 
zaken in eerste aanleg op het gebied van personen- en familierecht en WAHV-zaken. In maart 
2012 heeft de Presidentenvergadering echter met het ‘Besluit selectiecriteria 
uitsprakendatabank Rechtspraak.nl’ nieuwe selectiecriteria vastgesteld. Verwacht wordt dat als 
gevolg van de nieuwe selectiecriteria het aantal gepubliceerde uitspraken zal toenemen.129   
In de database heb ik in het vrije tekstveld “nationale ombudsman” ingevoerd om 
uitspraken te vinden waarin rapporten van de Nationale ombudsman een rol hebben gespeeld. 
Ik heb geen uitspraken opgenomen van na 2011, hoewel ik de zoekopdracht in 2012 nog 
enkele malen herhaald heb om ook in 2012 gepubliceerde uitspraken uit 2011 op te kunnen 
nemen. Dat leverde in totaal 335 resultaten op, een bijna te verwaarlozen aantal vergeleken 
met de ruim 200.000 in de database opgenomen uitspraken. Gezien het feit dat slechts zo’n 2% 
van de uitspraken wordt gepubliceerd, zou dit echter slechts het topje van de ijsberg kunnen 
zijn. Het is denkbaar dat in de rechtspraktijk van alledag in meer uitspraken wordt verwezen 
naar rapporten van de Nationale ombudsman, maar dat dit relatief eenvoudige en daardoor 
voor de redactie minder interessante uitspraken zijn. Een aanwijzing in die richting is het feit dat 
soms wel een uitspraak in hoger beroep of cassatie in de selectie voorkomt, maar niet de 
bijbehorende uitspraak in eerste aanleg. 
Hoewel opvalt dat het aantal treffers jaarlijks oploopt, houdt dit vrijwel gelijke tred met 
de groei van het totaal aantal uitspraken in de databank. Het percentage treffers als onderdeel 
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van het totaal aantal uitspraken per jaar schommelt rond de 0,15%. Interessant is wel dat dit 
percentage voor 2011 hoger ligt, namelijk op 0,25%. De toekomst zal uitwijzen of dit een 
eenmalige uitschieter was of het begin van een stijgende trend. 
 
Jaar uitspraak Treffers "nationale 
ombudsman" 
Totaal aantal uitspraken 
in databank 
% treffers van 
totaal 
vóór 1999 4 2.850 0,14% 
1999 5 2.105 0,24% 
2000 9 4.910 0,18% 
2001 10 7.001 0,14% 
2002 16 10.335 0,15% 
2003 17 11.920 0,14% 
2004 11 14.476 0,08% 
2005 16 16.428 0,10% 
2006 29 19.602 0,15% 
2007 29 22.172 0,13% 
2008 31 24.845 0,12% 
2009 42 26.666 0,16% 
2010 50 28.220 0,18% 
2011 66 26.749 0,25% 
Totaal 335 218.279 0,15% 
 
Niet alle gevonden uitspraken zijn relevant in de context van dit onderzoek. Zo komen de 
woorden “nationale” en “ombudsman” soms onafhankelijk van elkaar voor, bijvoorbeeld omdat 
er in de uitspraak verwezen wordt naar een andere ombudsman dan de Nationale ombudsman, 
zoals de Europese Ombudsman, een gemeentelijke ombudsman, de Ombudsman Financiële 
Dienstverlening of Stichting de Ombudsman.  
Voor een onderzoek naar de doorwerking van ombudsmanoordelen zijn alleen 
uitspraken interessant waarin ook daadwerkelijk rapporten of andere oordelen van de 
ombudsman aan de orde komen. Minder relevant zijn dan uitspraken waarin weliswaar de 
woordcombinatie “nationale ombudsman” voorkomen, maar waarin het instituut slechts 
zijdelings wordt genoemd. Iets meer dan zeventig treffers vallen in deze categorie. In een aantal 
gevallen wordt slechts in de uitspraak vermeld dat de Nationale ombudsman een klacht heeft 
doorgezonden omdat er nog bezwaar of beroep open stond. 
Na aftrek van de bovengenoemde categorieën blijkt dat de databank 234 uitspraken 
bevat uit de periode 1998-2011 waarin een rapport of oordeel van de Nationale ombudsman 
aan de orde is gekomen. Het merendeel van deze uitspraken is bestuursrechtelijk van aard, 
namelijk 156 van de 234 uitspraken. 59 van het totaal aantal uitspraken ligt op het vlak van het 
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privaatrecht. Slechts in 18 gevallen wordt er in strafrechtelijke context gerefereerd aan een 




Bestuursrecht Privaatrecht Strafrecht Totaal 
 # % # % # % # 
1998 2 100%     2 
1999 5 100%     5 
2000 6 86% 1 14%   7 
2001 6 86% 1 14%   7 
2002 10 77% 3 23%   13 
2003 9 82% 2 18%   11 
2004 6 86% 1 14%   7 
2005 7 64% 3 27% 1 9% 11 
2006 10 50% 10 50%   20 
2007 8 50% 5 31% 3 19% 16 
2008 13 81% 3 19%   16 
2009 17 52% 8 24% 8 24% 33 
2010 21 64% 8 24% 4 12% 33 
2011 36 68% 15 28% 2 4% 53 
Totaal 156 67% 60 26% 18 7% 234 
 
Procentueel  blijft het bestuursrecht over de hele linie het rechtsgebied waarin rapporten van de 
Nationale ombudsman de grootste rol spelen. Aangezien de ombudsman belast is met de 
behandeling van klachten over bestuursorganen, is dat ook niet verwonderlijk. 
In hoofdstuk 2 heb ik de wijze waarop rapporten van de ombudsman volgens 
verschillende auteurs kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken geanalyseerd. Daarbij zijn 
de volgende aspecten genoemd: 
• De rechter kan de door de ombudsman vastgestelde feiten overnemen als de 
tegenpartij deze niet betwist; 
• Een partij kan zich op een rapport van de ombudsman beroepen ter onderbouwing van 
zijn standpunt; 
• Een rapport van de ombudsman kan aanvullend bewijs opleveren ten aanzien van de 
gang van zaken bij een bestuursorgaan; 
• Uit het feit dat de Hoge Raad niet naar rapporten van de Nationale ombudsman 
verwijst, kan worden afgeleid dat de Hoge Raad de Nationale ombudsman vooral 
beschouwt als een onderzoeker van feiten en niet als rechtsvormer; 
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• De rechter betrekt zelfstandig bepaalde conclusies of inzichten van de ombudsman in 
zijn oordeel; 
• De rechter maakt een overweging ten aanzien van bepaalde bijzondere 
gedragsvereisten voor de overheid; 
• De rechter maakt gebruik van conclusies van de ombudsman voor het geven van een 
nadere invulling aan de uitleg van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur; 
• De ombudsman kan een bestaande norm bevestigen of een nieuwe norm scheppen die 
door de rechter wordt gesanctioneerd. 
 
In het vervolg van dit hoofdstuk zal ik ingaan op de inbreng van een ombudsmanoordeel door 
een partij in een rechtszaak en het overnemen van door de ombudsman vastgestelde feiten 
door de rechter. Het genoemde aspect met betrekking tot de overneming van feiten behandel ik 
in dit hoofdstuk, omdat deze vorm van doorwerking vooral voorkomt indien de klacht bij de 
ombudsman betrekking heeft op hetzelfde feitencomplex. In de praktijk is dit meestal het geval 
wanneer partijen een rapport naar aanleiding van een eigen klacht bij de ombudsman 
inbrengen in een rechtszaak. De overige aspecten van doorwerking komen vervolgens aan bod 
in hoofdstuk 5.  
Bos en Mevis stelden dat een partij zich kan beroepen op een ombudsmanrapport ter 
onderbouwing van zijn standpunt.130 Als voorbeeld gaven zij de onderbouwing van het 
standpunt dat een gedraging van de politie zou moeten leiden tot niet-ontvankelijkverklaring van 
het openbaar ministerie als gevolg van vormverzuim als bedoeld in artikel 359a Sv.  
Voor de toetsing van deze hypothese heb ik de selectie van uitspraken ruim genomen 
door te kijken naar alle uitspraken waarin een partij een rapport van de ombudsman heeft 
ingebracht. Als eerste behandel ik de zaken waarin een partij een ombudsmanrapport heeft 
ingebracht dat geen eigen klacht betreft. Vervolgens ga ik in op de zaken waarin een partij een 
ombudsmanrapport naar aanleiding van een eigen klacht heeft ingebracht. Daarbij bespreek ik 
eerst het belang van de feitenvaststelling door de ombudsman en vervolgens kijk ik naar het 
oordeel van de rechter. 
 
4.2 Partij brengt willekeurig rapport in 
 
Het komt voor dat partijen hun standpunt onderbouwen met een rapport van de ombudsman dat 
geen betrekking heeft op een eigen klacht. Het kan dan gaan om een onderzoek uit eigen 
beweging of een rapport in een geval dat overeenkomsten vertoont met de eigen zaak. Soms 
wordt slechts aangetekend dat een partij een rapport van de ombudsman heeft ingebracht. 
Bovendien gaat de rechter in het vonnis niet altijd expliciet op het ingebrachte 
ombudsmanoordeel in. Deze zaken heb ik verder niet betrokken in de analyse. 
                                                           
130
 Bos & Mevis 2007, p. 895. 
 37 
Ten aanzien van de zaken waarin de ombudsman wel ingaat op een argument dat 
wordt ontleend aan een ombudsmanrapport heb ik een aantal categorieën onderscheiden. De 
rechter oordeelt soms dat een ombudsmanoordeel onvoldoende overeenkomst vertoont met de 
voorliggende zaak en derhalve niet relevant is of verkeerd door de inbrengende partij wordt 
geïnterpreteerd. Ook komt het voor dat de rechter een ombudsmanoordeel afzet tegen andere 
factoren en tot de conclusie komt dat het ombudsmanoordeel in dit geval minder zwaar weegt. 
Interessant zijn de gevallen waarin de rechter het eenvoudigweg niet eens is met het oordeel 
van de ombudsman en die waarin de rechter expliciet onderscheid maakt tussen zijn 
rechtsoordeel en het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman. Ook heb ik geconstateerd dat 
de rechter naar aanleiding van kritiek van de ombudsman soms een nadere toetsing uitvoert en 
dat aanbevelingen soms van belang kunnen zijn voor het oordeel van de rechter. Ik heb maar in 
één geval geconstateerd dat de rechter het oordeel van de ombudsman heeft overgenomen.    
 
4.2.1  Onvoldoende overeenkomst 
 
Rechters slaan in de praktijk weinig acht op de inbreng van ombudsmanoordelen die 
onvoldoende overeenkomst vertonen met de betreffende zaak.  
Dit kan aan de orde zijn als een bij de rechter voorliggende kwestie en een ingebracht 
ombudsmanrapport zien op verschillende juridische grondslagen. Dat was bijvoorbeeld het 
geval bij een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep uit 2002 over de vraag of een van de 
partijen belanghebbende was in de zin van artikel 1:2 Awb.131 Een beroep op een rapport van 
de Nationale ombudsman waarin deze een klacht in behandeling had genomen van een partij 
die volgens de ombudsman een zelfstandig belang had bij de gedraging zonder zelf 
belanghebbende te zijn, baatte niet.132 De raad vond dit niet relevant nu het in het betreffende 
rapport niet om een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb ging. 
 Een beroep op een ombudsmanrapport bij de Centrale Raad van Beroep in 2004 stuitte 
om een gelijksoortige reden af.133 Het beroep richtte zich tegen terugvordering van een 
halfwezenuitkering door de Sociale Verzekeringsbank. Een beroep op een rapport van de 
Nationale ombudsman in een sterk op dit geval lijkende zaak, vond de rechter niet relevant 
omdat de terugvordering in de voorliggende zaak bestuursrechtelijk was, terwijl het in het geval 
dat door de ombudsman was behandeld om een civielrechtelijke terugvordering ging.134 
Vaak ook is het de feitelijke situatie in het ombudsmanrapport die naar het oordeel van 
de rechter te veel afwijkt van de voorliggende zaak. Een goed voorbeeld hiervan is een 
uitspraak uit 2008 in hoger beroep van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
betreffende een vreemdeling die niet rechtmatig in Nederland verbleef.135 Een beroep op een 
onderzoek uit eigen beweging van de Nationale ombudsman honoreerde de Afdeling niet, 
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vanwege feit dat dit rapport betrekking had op vreemdelingen die wél rechtmatig in Nederland 
verbleven.136  
Een beroep op een ombudsmanrapport dat te weinig feitelijke of juridische 
overeenkomst vertoont met de voorliggende zaak maakt dus weinig kans. 
 
4.2.2 Verkeerde interpretatie 
 
Het komt ook voor dat een partij een ombudsmanrapport in de ogen van de rechter op onjuiste 
wijze interpreteert.  
Zo probeerde een medewerker van de Belastingdienst in 2003 voor het Gerechtshof ’s-
Gravenhage aan te tonen dat voor belastingambtenaren gold dat eenmaal geaccepteerde 
posten in de belastingaangifte ook in latere jaren geaccepteerd zouden worden.137 Hij verwees 
hiertoe naar een rapport van de Nationale ombudsman.138 De rechter volgde dit betoog echter 
niet. Weliswaar bleek uit het onderzoek van de ombudsman dat aangiften van medewerkers 
van de Belastingdienst of hun partners op speciale wijze werden behandeld, maar dit gebeurde 
alleen omdat het om medewerkers van de Belastingdienst ging en niet omdat de aangifte 
anderszins in aanmerking zou komen voor een specifieke wijze van afdoening. De rechter 
volgde de medewerker dus niet in de uitleg die hij gaf aan de beschrijving van de feitelijke gang 
van zaken door de ombudsman. 
 In een privaatrechtelijke zaak bij de Rechtbank Amsterdam in 2011 eiste de 
Belastingdienst inzage in dossiers die berustten bij een advocatenkantoor, dat zich beriep op 
het verschoningsrecht.139 De Belastingdienst stelde dat het advocatenkantoor een 
inhoudsopgave diende te verstrekken van het volledige dossier, zodat beoordeeld kon worden 
welke stukken onder het verschoningrecht vielen. Ter ondersteuning beriep de Belastingdienst 
zich op een rapport van de Nationale ombudsman.140 De rechter was echter van mening dat de 
Belastingdienst dit rapport verkeerd interpreteerde. Uit het ombudsmanrapport kon volgens de 
rechter niet worden afgeleid dat belastingplichtigen verplicht zijn om een dergelijke 
inhoudsopgave te verstrekken. De ombudsman had slechts het overheidshandelen getoetst en 
geen uitspraak gedaan over verplichtingen van de burger. 
De rechter volgt partijen dus niet als zij hun betoog onderbouwen met een in zijn ogen 
verkeerde interpretatie van een ombudsmanoordeel. 
 
4.2.3 Ombudsmanoordeel weegt minder zwaar 
 
De rechter weegt ombudsmanoordelen soms af tegen andere relevante factoren. Het komt dan 
ook voor dat het oordeel van de ombudsman voor hem vervolgens minder zwaar weegt. 
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Twee gevallen draaiden om een onderzoek uit eigen beweging naar problemen die 
waren ontstaan met betrekking tot WW-gerechtigden die de mogelijkheid hadden gekregen om 
vanuit een uitkering te starten met een eigen bedrijf.141 In 2010 deed de Centrale Raad van 
Beroep in hoger beroep uitspraak in de zaak van zo’n starter bij wie de WW-uitkering deels was 
teruggevorderd.142 De uren die zij aan haar eigen bedrijf besteedde, moest zij opgeven bij het 
UWV en op basis van die opgave werd haar uitkering stapsgewijs afgebouwd. Na vergelijking 
met gegevens van de Belastingdienst bleek dat zij alleen de directe uren die zij kon factureren 
aan klanten had opgegeven en niet de indirecte uren die waren gaan zitten in de voorbereiding 
van het werk. Als gevolg daarvan werd te veel betaalde WW teruggevorderd en kreeg zij een 
boete opgelegd. In het kader van het beroep vroeg zij de raad om bij de uitspraak rekening te 
houden met het binnenkort te verschijnen rapport van de ombudsman, waarin deze onder 
andere zou oordelen dat de informatievoorziening door het UWV in veel gevallen tekort 
schoot.143 
 De raad nam bij zijn oordeel in overweging dat de boete werd teruggedraaid. Ten 
aanzien van de terugvordering van de WW-uitkering oordeelde de rechter dat het UWV in 
overeenstemming met de WW en de ter zake gevormde jurisprudentie had gehandeld en dat hij 
in de uitkomsten van het ombudsmanonderzoek geen aanleiding zag om tot een ander oordeel 
te komen. De rechter woog het oordeel van de ombudsman dus tegen de regelgeving en 
jurisprudentie en oordeelde dat die laatste twee factoren zwaarder wogen. 
In datzelfde jaar deed de politierechter van de Rechtbank Dordrecht uitspraak in een 
strafzaak, waarin een persoon die volgens dezelfde regeling vanuit een uitkering met een bedrijf 
was begonnen, strafrechtelijk werd vervolgd wegens uitkeringsfraude.144 De politierechter 
haalde hierbij ook het ombudsmanrapport aan, ten aanzien waarvan hij concludeerde dat 
groepsgewijs was geoordeeld dat het UWV onbehoorlijk had opgetreden tegen personen in 
dezelfde situatie. Bovendien haalde hij aan dat de casus van verdachte kennelijk ter illustratie 
van “zo moet het dus niet” op de eerste pagina van het rapport was opgenomen. 
Vervolgens benadrukte de rechter dat zijn invalshoek strikt strafrechtelijk was: 
 
“De strafrechter moet op basis van de tenlastelegging bekijken of hij uit wettige bewijsmiddelen 
de overtuiging heeft gekregen dat verdachte het ten laste gelegde feit heeft begaan. Daarover 
moet de politierechter een eigen oordeel geven en hoe zaken bestuur(srechte)lijk liggen of wat 
de ter zake bevoegde autoriteiten daarvan vinden, is dus voor hem geen onderwerp van 
discussie.” 
 
Het oordeel van de Nationale ombudsman, als een van de ter zake bevoegde autoriteiten, woog 
dus voor hem minder zwaar. 
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In een uitspraak van de rechtbank ’s-Gravenhage uit 2000 in een asielzaak 
constateerde de rechtbank dat de staatssecretaris van Justitie een aanbeveling van de 
Nationale ombudsman niet had opgevolgd.145 De aanbeveling was afkomstig uit een individueel 
rapport en kwam erop neer dat vreemdelingen pas gepresenteerd mogen worden aan de 
diplomatieke vertegenwoordiging van het land van herkomst nadat de president van de 
rechtbank op het verzoek om voorlopige voorziening van de vreemdeling heeft bepaald dat er in 
redelijkheid geen twijfel bestaat over het feit dat de vreemdeling geen vluchteling is.146 De 
rechtbank haalde vervolgens het beleid aan zoals verwoord in de Vreemdelingencirculaire, 
waaruit bleek dat in bijzondere gevallen vroegtijdige presentatie kon plaatsvinden. De conclusie 
van de rechtbank was dat dit beleid op zichzelf niet onredelijk geacht werd. Hieruit blijkt eens te 
meer dat de rechter een zelfstandige afweging maakt, waarbij de aanbeveling van de Nationale 
ombudsman in dit geval minder gewicht in de schaal legde. 
 De rechter maakt dus te allen tijde zijn eigen afweging en bepaalt daarbij zelf of hij acht 
slaat op het oordeel van de ombudsman. 
 
4.2.4 Oneens met ombudsmanoordeel 
 
Het komt ook voor dat de rechter het inhoudelijk niet eens is met het oordeel van de Nationale 
ombudsman en als gevolg daarvan niet ontvankelijk is voor het betoog van een partij. Een 
voorbeeld hiervan is een zaak die in 2008 voorlag bij de Rechtbank Maastricht.147 Hierbij ging 
het om de verstrekking van politiegegevens aan een particuliere verhuurder ten behoeve van de 
ontruiming van de woning van een huurder die aanhoudend overlast veroorzaakte. De huurder 
maakte hiertegen tevergeefs bezwaar en ging vervolgens in beroep. Hij betoogde dat de Wet 
op de politieregisters een gesloten verstrekkingsregime kent, als gevolg waarvan het niet is 
toegestaan om politiegegevens aan derden te verstrekken. Het politiekorps voerde aan dat 
onder andere de Nationale ombudsman in niet nader gespecificeerde rapporten artikel 30 van 
de Wet op de politieregisters zou beschouwen als een “ventielbepaling”, waaruit zou blijken dat 
gegevens uit het politieregister wel degelijk aan derden kunnen worden verstrekt. 
 De rechtbank volgde het politiekorps echter niet in dit betoog. De wet kent een gesloten 
verstrekkingsregime “en dat er rapporten van de ombudsman en uitspraken van het College 
bestaan, waarin daar - kennelijk - anders over wordt gedacht, doet daaraan niets af”, aldus de 
rechter. 
Een tweede voorbeeld uit 2011 betreft een privaatrechtelijke zaak bij de Rechtbank 
Amsterdam.148 De Belastingdienst eiste inzage in dossiers die berustten bij een 
advocatenkantoor, dat zich beriep op het verschoningsrecht. Het ging enerzijds om het 
verschoningsrecht van de advocaat en anderzijds om het meer informele verschoningsrecht 
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van de belastingadviseur. De Belastingdienst betoogde dat de advocaat die aan het dossier had 
gewerkt, dit niet in haar hoedanigheid als advocaat had gedaan, maar werkzaamheden had 
verricht in haar hoedanigheid als belastingadviseur. Daaruit volgde dat zij zich niet op het 
verschoningsrecht van een advocaat kon beroepen. Ter ondersteuning verwees de 
Belastingdienst naar een rapport van de Nationale ombudsman, waarin het volgende wordt 
gesteld ten aanzien van het verschoningsrecht: 
 
“Aangezien de wet aan de vertegenwoordiger in een fiscale (bezwaarschrift-)procedure geen 
bijzondere eisen stelt - in principe kan iedereen als zodanig optreden - geldt voor advocaten 
dat, indien zij in een dergelijke procedure namens een belastingplichtige optreden, zij handelen 
in de hoedanigheid van vertegenwoordiger en niet in de hoedanigheid van advocaat in 
eigenlijke zin. In een fiscale procedure zijn zij dan ook niet uit hoofde van hun beroep tot 
geheimhouding verplicht en is het hiervoor bedoelde verschoningsrecht niet aan de orde.”149   
 
Hoewel de rechter tot de conclusie kwam dat de advocate geen beroep op haar 
verschoningsrecht als advocaat kon doen, omdat zij niet als advocaat maar als 
belastingsadviseur was geconsulteerd, distantieerde de rechter zich uitdrukkelijk van het 
standpunt van de ombudsman inzake het verschoningsrecht: 
 
“Nu artikel 53a AWR het verschoningsrecht toekent aan advocaten indien zij zich beroepen op 
de omstandigheid dat zij uit hoofde van hun beroep tot geheimhouding verplicht zijn, zou deze 
redenering slechts gelden als een advocaat slechts tot geheimhouding verplicht zou zijn indien 
hij rechtsbijstand verleent in het kader van verplichte procesvertegenwoordiging en niet 
daarbuiten. Dit is naar het oordeel van de voorzieningenrechter niet het geval. Het 
verschoningsrecht bestaat steeds als een cliënt zijn advocaat gegevens heeft toevertrouwd in 
het kader van de uitoefening van zijn beroep. Dat beroep bestaat uit het verlenen van 
rechtsbijstand, welke de vorm kan hebben van adviseren en procederen, al dan niet in een 
procedure waar verplichte procesvertegenwoordiging is voorgeschreven. Dit leidt ertoe dat voor 
advocaat-vertegenwoordigers in een fiscale procedure andere rechten en verplichtingen gelden 
dan voor andere vertegenwoordigers. Zulks vloeit echter voort uit artikel 53a AWR. Het 
betekent ook dat de advocaat die rechtshulp verleent dat in beginsel doet in zijn hoedanigheid 
van advocaat en dus met geheimhoudingsverplichting en verschoningsrecht. Het feit dat de 
rechtshulp een fiscaal onderwerp betreft heeft niet tot gevolg dat het verschoningsrecht 
ontbreekt. Als dit zo zou zijn, zou artikel 53a AWR immers zinledig zijn.” 
Uit deze voorbeelden blijkt dat de rechter het soms hartgrondig met de Nationale ombudsman 
oneens is. In zo’n geval zal een beroep op een ombudsmanrapport dan ook niet baten. 
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4.2.5 Onderscheid onrechtmatigheid en behoorlijkheid 
 
In een aantal zaken maakte de rechter duidelijk onderscheid tussen het rechtsoordeel van de 
rechter en het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman. 
In 2007 deed het Gerechtshof Amsterdam bijvoorbeeld uitspraak naar aanleiding van 
een klacht op grond van artikel 12 Sv.150 Het ging hier om het besluit om niet strafrechtelijk op te 
treden naar aanleiding van de behandeling van de klaagster tijdens een 100%-controle op 
Schiphol als gevolg waarvan zij een miskraam zou hebben gekregen. Voordat het hof 
inhoudelijk in ging op de klacht, gaf het aan wat de klaagster van een artikel 12-procedure 
mocht verwachten: 
 
“Vooraleer het hof toekomt aan de beoordeling van die afzonderlijke onderdelen, stelt het hof 
voorop dat het zich in het kader van de onderhavige procedure ex artikel 12 van het Wetboek 
van Strafvordering heeft te beperken tot de vraag of er sprake is geweest van strafbaar 
handelen. Het hof zal derhalve geen uitspraak doen over de (on)behoorlijkheid van het 
overheidsoptreden in deze zaak, tenzij dat optreden heeft geleid tot gedragingen die in 
strafrechtelijke termen zijn te vatten. De beoordeling van het overheidsoptreden in termen van 
behoorlijkheid kan aan de orde worden gesteld bij de daartoe in het leven geroepen 
overheidsinstanties. Het hof stelt in verband daarmee vast dat de problematiek rond de 100%-
controles op Schiphol en de behoorlijkheid van die controles reeds in twee rapporten van de 
Nationale Ombudsman is beoordeeld, overigens in andere kwesties dan de onderhavige.”  
 
Oftewel de rechter houdt zich bezig met het recht en voor een oordeel over de behoorlijkheid 
dient de klaagster zich tot de Nationale ombudsman te wenden.  
In 2009 deed de Nationale ombudsman onderzoek uit eigen beweging naar de omgang 
met schadeclaims door de overheid. In dit rapport stelde hij een aantal spelregels op voor de 
behoorlijke omgang met schadeclaims door bestuursorganen.151 In 2010 deed de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State uitspraak in hoger beroep in een zaak waarin een 
verzoek om vergoeding van schade wegens overschrijding van de redelijke termijn bij de 
beslissing op een asielverzoek was afgewezen.152 Met een verwijzing naar het rapport van de 
Nationale ombudsman betoogde de verzoeker dat de staatssecretaris van Justitie op grond van 
behoorlijkheid zou moeten overgaan tot het vergoeden van schade in gevallen waarin verkeerd 
was gehandeld. 
 De Afdeling volgde de verzoeker hierin echter niet. Volgens de Afdeling had de 
rechtbank terecht overwogen dat niet was voldaan aan het relativiteitsvereiste. De Afdeling was 
van mening dat het rapport van de ombudsman niet kan dienen als grondslag voor 
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schadevergoeding indien aan de voorwaarden daarvoor, zoals het relativiteitsvereiste, niet is 
voldaan. Met andere woorden: op grond van behoorlijkheid alleen bestaat geen afdwingbaar 
recht op schadevergoeding. 
 In navolging van enkele auteurs maakt dus ook de rechter wel nadrukkelijk onderscheid 
tussen behoorlijkheid en rechtmatigheid. 
 
4.2.6 Nadere toetsing na kritiek ombudsman 
 
Het komt ook voor dat kritiek van de ombudsman op een aspect van overheidshandelen leidt tot 
een nadere toetsing door de rechter. In 1998 deed de Nationale ombudsman voor het eerst 
onderzoek uit eigen beweging naar de totstandkoming van individuele ambtsberichten in 
vreemdelingenzaken.153 Deze documenten spelen een belangrijk rol bij het nemen van een 
beschikking naar aanleiding van een asielaanvraag. De ombudsman concludeerde dat het in 
het proces in belangrijke mate ontbrak aan transparantie. Vervolgens deed de ombudsman in 
2007 nogmaals onderzoek uit eigen beweging naar de totstandkoming van individuele 
ambtsberichten.154 In dit rapport oordeelde hij dat zowel bij de totstandkoming als bij het gebruik 
van individuele ambtsberichten aanzienlijke behoorlijkheidsgebreken aantoonbaar waren. Deze 
kritiek bleef ook in de rechtszaal niet onopgemerkt. 
Op 25 juli 2002 deed de rechtbank ’s-Gravenhage uitspraak in een asielzaak.155  Een 
asielaanvraag was afgewezen, omdat uit een individueel ambtsbericht zou zijn gebleken dat de 
aanvrager onjuiste gegevens zou hebben verstrekt. Mede omdat door de Nationale 
ombudsman in het onderzoek uit 1998 kritiek was geuit op de wijze van totstandkoming van 
individuele ambtsberichten in de periode waarin ook het betreffende ambtsbericht inzake de 
aanvrager was opgesteld, deed de rechter nader onderzoek naar de vraag of op basis van het 
individueel ambtsbericht terecht de conclusie was getrokken dat de aanvrager onjuiste 
gegevens had verstrekt. Het feit dat de ombudsman kritiek had geuit op de totstandkoming van 
individuele ambtsberichten, was in dit geval dus aanleiding voor de rechtbank om een nader 
onderzoek in te stellen. 
In 2007 deed de Rechtbank ’s-Gravenhage uitspraak in een zaak betreffende de 
afwijzing van een verblijfsvergunning asiel omdat mede op basis van een individueel 
ambtsbericht werd getwijfeld aan de identiteit van de aanvragers.156 In deze zaak beriepen de 
eisers zich op het onderzoek van de ombudsman naar de geloofwaardigheid van 
ambtsberichten uit 2007. De rechtbank oordeelde, rekening houdende met de kritische 
kanttekeningen van de ombudsman, als volgt: 
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“De door de Nationale Ombudsman in dit rapport geuite kritiek op (de totstandkoming van) 
individuele ambtsberichten biedt, naar het oordeel van de rechtbank, onvoldoende 
aanknopingspunten om in het algemeen te oordelen dat aan individuele ambtsberichten van de 
Minister van Buitenlandse Zaken niet langer de waarde kan toekomen die er door verweerder 
en in de rechtspraak aan wordt gegeven. In de rechtspraak van de ABRS wordt reeds 
verondersteld dat door verweerder getoetst wordt of is voldaan aan de eis dat individuele 
ambtsberichten op onpartijdige, objectieve en inzichtelijke wijze informatie dienen te 
verschaffen en dit dan, zo veel mogelijk, onder aanduiding van gebruikte bronnen. Van geval tot 
geval zal dit moeten worden getoetst. (…) Indachtig de kritische opmerkingen die door de 
Nationale Ombudsman ter zake zijn gemaakt, is de rechtbank in de onderhavige zaak niet 
gebleken van zaken die afbreuk doen aan de betrouwbaarheid van het op 19 augustus 2005 
uitgebrachte ambtsbericht.”  
 
Ook hier blijkt dus dat de rechtbank een ambtsbericht toetst met de kritiek van de ombudsman 
in het achterhoofd, maar vervolgens zelfstandig een oordeel velt over de informatie in het 
bericht. Het enkele feit dat de ombudsman kritiek heeft uitgeoefend op de totstandkoming van 
individuele ambtsberichten, is dus niet voldoende om in zijn algemeenheid te concluderen dat 
de informatie in dergelijke ambtsberichten onbetrouwbaar is, maar kan wel leiden tot een 
nadere toetsing door de rechter. 
In 2009 en 2010 deed de Rechtbank ’s-Gravenhage vergelijkbare uitspraken.157  
 
4.2.7 Invloed van aanbevelingen op intern beleid 
 
Aanbevelingen van de Nationale ombudsman leiden regelmatig tot wijziging van intern beleid 
van een bestuursorgaan. Als een bestuursorgaan naar aanleiding van een ombudsmanrapport 
een dergelijke beleidswijziging toezegt, lijkt de rechter genegen te zijn om dat bestuursorgaan 
ook aan die toezegging te houden.  
Zo deed de Nationale ombudsman in 2002 onderzoek uit eigen beweging naar het 
uitvoeren van leeftijdsonderzoek bij alleenstaande minderjarige asielzoekers (ama’s).158 Dit 
rapport werd kort na de verschijning een aantal maal ingebracht in vreemdelingenzaken. Naar 
aanleiding van dit onderzoek deed de ombudsman onder andere de aanbeveling om op basis 
van het leeftijdsonderzoek alleen nog te concluderen of de betrokkene ouder was dan 20 jaar 
en geen uitspraak meer te doen over de meer- of minderjarigheid. 
Deze aanbeveling speelde vervolgens een rol in enkele rechterlijke uitspraken. In 2003 
diende er voor de Rechtbank ’s-Gravenhage een vreemdelingenzaak waarin de eiseres onder 
andere de uitkomst van het leeftijdsonderzoek betwistte met verwijzing naar het rapport van de 
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Nationale ombudsman.159 De rechter oordeelde dat de IND in redelijkheid op de uitkomsten van 
het leeftijdsonderzoek had kunnen afgaan en voegde daaraan toe dat op grond van de 
“kritische kanttekeningen” van de Nationale ombudsman voortaan slechts wordt geconstateerd 
of de onderzochte persoon 20 jaar of ouder is.  
De rechtbank ’s-Gravenhage herhaalde dit oordeel in datzelfde jaar nog tweemaal.160  
In feite toetste de rechter de gang van zaken in dit geval aan de door de ombudsman gedane 
aanbeveling. 
 Aanbevelingen zelf zijn dus niet bindend, maar de toezegging dat een aanbeveling zal 
worden overgenomen, kunnen dat wel zijn.  
 
4.2.8 Overneming oordeel ombudsman 
    
Het komt in de praktijk uiterst zelden voor dat de rechter een beroep op een ingebracht rapport 
in een andere individuele zaak of een onderzoek uit eigen beweging van de Nationale 
ombudsman honoreert. 
Het enige voorbeeld dat ik heb kunnen vinden, dateert uit 2011. In dat jaar deed het 
Gerechtshof ’s-Hertogenbosch uitspraak in een belastingzaak.161 Het betrof hier een bezwaar 
tegen de keuze voor een ambtshalve vermindering van een aanslag in plaats van het opleggen 
van een nadere voorlopige aanslag, als gevolg waarvan minder heffingsrente was vergoed. De 
inspecteur voerde aan dat de belastingsplichtige niet-ontvankelijk verklaard diende te worden, 
omdat haar bezwaar zag op de uitgekeerde invorderingsrente en niet op het niet vergoeden van 
heffingsrente. De belastingsplichtige voerde hiertegen aan dat de inspecteur onder andere uit 
haar verwijzing naar een rapport in een individuele zaak van de Nationale ombudsman in een 
vergelijkbaar geval had moeten begrijpen dat het bezwaar zag op het niet vergoeden van 
heffingsrente. 162 Het hof volgde haar hierin. Het betrof hier een zeer invloedrijk rapport van de 
ombudsman dat vaker een rol heeft gespeeld in uitspraken en als zodanig bijna de status van 
een onderzoek uit eigen beweging heeft gekregen. 
 
4.3 Overneming feitenvaststelling 
 
Een aantal auteurs heeft benadrukt dat rapporten van de ombudsman tijdens rechtszaken 
vooral van belang zouden zijn bij de vaststelling van de feiten. Dat ligt met name voor de hand 
in gevallen waarin partijen een rapport inbrengen dat betrekking heeft op hetzelfde 
feitencomplex. Meestal zijn dat gevallen waarin een partij een rapport inbrengt dat is uitgebracht 
naar aanleiding van zijn eigen klacht bij de ombudsman over een gedraging van een 
bestuursorgaan die nauw samenhangt met de zaak die bij de rechter aanhangig is. In zo’n 
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geval heeft de ombudsman al actief onderzoek gedaan naar de feiten en het resultaat 
vastgelegd in een rapport. Gebruikelijk is dat hij, alvorens een rapport uit te brengen, de door 
hem verzamelde feiten aan de betrokken partijen voorlegt in een verslag van bevindingen. De 
partijen worden in de gelegenheid gesteld om op dit verslag van bevindingen te reageren en 
deze reactie wordt vervolgens meegenomen in het oordeel. Dat maakt dat sprake is van een 
zorgvuldige procedure, waarin hoor en wederhoor is ingebed.  
 Het is dan ook niet verwonderlijk dat uit de analyse van uitspraken blijkt dat partijen 
rapporten van de ombudsman in een rechterlijke procedure inbrengen met het oog op de 
vaststelling van de feiten. Soms blijft het echter bij inbrengen alleen, omdat de rechter verder 
niet inhoudelijk op deze informatie in gaat. Vaak wordt een rapport alleen even aangestipt, 
bijvoorbeeld om aan te geven dat een bestuursorgaan erg lang over het nemen van een besluit 
heeft gedaan of alleen na tussenkomst van de Nationale ombudsman heeft gereageerd. 
Interessant genoeg heeft het duidelijkste voorbeeld van een uitspraak waarin de rechter 
gebruik maakt van de feitenvaststelling door de ombudsman juist betrekking op een onderzoek 
uit eigen beweging.163 Het betreft hier echter een specifieke gebeurtenis, namelijk het 
politieoptreden rond de voetbalwedstrijd Feyenoord-Ajax op 23 april 2006, waardoor er toch 
grote overeenkomst bestaat met de feitenvaststelling naar aanleiding van een individuele 
klacht. Na deze wedstrijd werden 799 supporters aangehouden. De politie was echter niet 
ingericht op de verwerking van zo veel arrestanten, met als gevolg dat zij urenlang moesten 
wachten, zonder dat zij beschikking hadden over eten, drinken of sanitaire voorzieningen. Een 
aantal arrestanten had aangifte gedaan van opzettelijke wederrechtelijke vrijheidsberoving en 
diende vervolgens een beklag op grond van artikel 12 en 13 Sv tegen het besluit van het OM 
om geen strafrechtelijke vervolging in te stellen. In 2009 deed het Gerechtshof ’s-Gravenhage 
naar aanleiding hiervan uitspraak.164   
Het hof stelde uitdrukkelijk dat het kennis had genomen van het rapport van de 
Nationale ombudsman en dit, naast de overige stukken uit het dossier, als uitgangspunt zou 
nemen voor de beoordeling van het beklag. Het hof nam vervolgens bepaalde feiten over uit het 
ombudsmanrapport, bijvoorbeeld ten aanzien van de vraag of de politie eerst voldoende 
verstaanbaar had gevorderd dat de supporters zich zouden verwijderen alvorens tot 
aanhouding over te gaan en het moment waarop het de hogere leiding duidelijk werd hoe veel 
personen er daadwerkelijk waren aangehouden. Ook in andere zaken worden het 
ombudsmanrapport zelf, een samenvatting van het rapport of citaten uit het rapport wel 
opgenomen als relevante feiten, maar nergens anders heeft de rechter een rapport zo 
nadrukkelijk als uitgangspunt genomen.  
Een minder uitgesproken voorbeeld betreft een rapport naar aanleiding van een 
individuele klacht over een conflict tussen de Belastingdienst en een beheermaatschappij die 
het beheer voerde over een groot aantal besloten vennootschappen. Het ging om de fiscale 
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afwikkeling van aanzienlijke herinvesteringsreserves. Op grond van de herinvesteringsregeling 
wordt winst die is gerealiseerd bij de verkoop van bedrijfsmiddelen niet belast met inkomsten- of 
vennootschapsbelasting, maar mag deze worden gereserveerd voor de aankoop van een 
vervangend bedrijfsmiddel. Volgens de Belastingdienst was de afwikkeling in dit geval niet juist 
verlopen als gevolg waarvan alsnog belasting moest worden betaald. De Belastingdienst 
onderhandelde vervolgens langdurig met de beheermaatschappij over een 
vaststellingsovereenkomst met betrekking tot de wijze waarop dit zou gebeuren. 
In 2009 bracht de Nationale ombudsman een rapport uit naar aanleiding van een klacht 
van de beheermaatschappij.165 De beheermaatschappij klaagde erover dat de Belastingdienst 
de onderhandelingen over de vaststellingsovereenkomst eenzijdig had afgebroken. Toen de 
maatschappij hierover klaagde, gaf de Belastingdienst haar alleen de keuze om de reeds 
opgestelde tekst van de vaststellingsovereenkomst te aanvaarden of af te wijzen en wilde de 
dienst niet ingaan op onduidelijkheden in de tekst. De ombudsman deed uiteindelijk de 
aanbeveling om alsnog in te gaan op de gestelde onduidelijkheden, zodat mogelijk alsnog 
overeenstemming kon worden bereikt. 
Het geschil voor de Rechtbank Arnhem speelde enige tijd later in 2011.166 De 
Belastingdienst en de beheermaatschappij waren uiteindelijk niet tot overeenstemming 
gekomen als gevolg waarvan de herinvesteringsreserves waren opgeteld bij de winst. Hiertegen 
voerde de beheermaatschappij diverse bezwaren aan. De rechter heeft de gebeurtenissen die 
leidden tot het indienen van een klacht bij de Nationale ombudsman, de aanbeveling die de 
ombudsman vervolgens deed en het gevolg dat de Belastingdienst aan die aanbeveling gaf, 
opgenomen onder de feiten. Op het oordeel van de ombudsman zelf, is de rechter niet in 
gegaan.  
De feitelijke gang van zaken zoals door de rechter beschreven, komt vaak op zijn minst 
in grote lijnen overeen met de feitelijke gang van zaken zoals beschreven in het 
ombudsmanrapport. De overeenkomst is echter zelden zo groot dat vastgesteld kan worden dat 
de rechter de feitenomschrijving letterlijk heeft overgenomen. Bovendien staat in een vonnis 
over het algemeen niet met zo veel woorden dat de rechter feiten heeft overgenomen uit een 
ombudsmanrapport, feiten uit een ombudsmanrapport als uitgangpunt neemt of dat feiten uit 
een ombudsmanrapport niet in geschil zijn.  
 Het is dus weliswaar zeer aannemelijk dat de rechter gebruik maakt van de 
feitenvaststelling door de ombudsman, maar het is vooralsnog alleen in uitzonderlijke gevallen 
duidelijk aantoonbaar. 
 
4.4 Partij brengt eigen rapport in 
 
Partijen brengen regelmatig een rapport in naar aanleiding van een eigen klacht bij de 
ombudsman. Het is dan niet altijd zo dat de partijen bij de rechtszaak dezelfde partijen zijn die 
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betrokken waren bij het klachttraject. Zo komt het opvallend vaak voor dat een 
ombudsmanrapport wordt ingebracht bij conflicten tussen werkgever en werknemer. Het 
ombudsmanrapport heeft dan betrekking op een bestuursorgaan dat een ontslagvergunning 
heeft afgegeven of dat heeft geoordeeld over arbeidsongeschiktheid. Verder zijn er een 
behoorlijk aantal onrechtmatige daadsacties tegen overheidsorganen ingesteld waarin de eiser 
een ombudsmanrapport inbracht waarin geoordeeld was dat de betreffende gedraging 
onbehoorlijk was. Tot slot wordt nogal eens een ombudsmanrapport ingebracht in administratief 
beroep. 
 
4.4.1 Verschillende partijen 
 
In aan aantal gevallen brachten partijen een ombudsmanrapport in naar aanleiding van een 
eigen klacht over een bestuursorgaan, terwijl dit bestuursorgaan geen partij was in de 
rechtszaak. In de meeste gevallen ging het hier om zaken waarin op de een of andere manier 
ontslag of het anderszins verbreken van de arbeidsrelatie centraal stond. 
Zo had het ABP een medewerker ontslagen wegens onvoldoende functioneren, na 
hiervoor toestemming te hebben gekregen van het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI). De 
medewerker vocht zijn ontslag aan bij de sector kanton van de Rechtbank Maastricht.167 Hij was 
van mening dat er sprake was van een kennelijk onredelijk ontslag in de zin van artikel 7:681 
BW, omdat er een gebrek kleefde aan de beëindigingvergunning van het CWI.  Eerder had de 
medewerker geklaagd bij de Nationale ombudsman dat het CWI op onjuiste gronden en zonder 
een correcte procedure te volgen een ontslagvergunning aan zijn werkgever had verleend. De 
ombudsman had de klacht op een aantal onderdelen gegrond verklaard.168   
Ten aanzien van de ontslagbeschikking stelde de kantonrechter dat hij bij de 
beoordeling terughoudendheid diende te betrachten, omdat hij niet kon oordelen alsof er een 
hoger beroep voorlag. Hij zou zich beperken tot een marginale toetsing en slechts nagaan of er 
zwaarwegende gebreken kleefde aan de gegeven toestemming. Ter onderbouwing van zijn 
stelling dat er gebreken kleefden aan de ontslagbeschikking, voerde de medewerker het rapport 
van de Nationale ombudsman aan en dan met name de klachtonderdelen die door de 
ombudsman gegrond waren verklaard. De kantonrechter bekeek vervolgens per gegrond 
klachtonderdeel of er sprake was van een zwaarwegend gebrek en kwam tot de conclusie dat 
hiervan geen sprake was. Het ombudsmanoordeel legde hier dus relatief weinig gewicht in de 
schaal. 
 In de volgende zaak was het juist een werkgever die bij de ombudsman had geklaagd, 
in dit geval over het UWV. Een bouwkundig tekenaar bij een architectenbureau viel uit als 
gevolg van oogklachten en psychische problemen. Re-integratie slaagde in eerste instantie niet 
en na de wachttijd werd de werknemer gekeurd in het kader van de WIA. Het UWV vond de 
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tekenaar arbeidsongeschikt voor zijn eigen werk, maar geschikt voor andere functies buiten het 
architectenbureau en weigerde hem een WIA-uitkering. Enige maanden later werd de 
werknemer herbeoordeeld door het UWV. Tijdens de herbeoordeling concludeerde de 
arbeidsdeskundige van het UWV dat de werknemer weer volledig arbeidsgeschikt was voor zijn 
eigen werk. Over deze vrij plotselinge standpuntwijziging van het UWV diende het 
architectenbureau een klacht in bij de ombudsman. Deze oordeelde dat het besluit onvoldoende 
was gemotiveerd en dat het UWV de werkgever ten onrechte niet in de gelegenheid had 
gesteld om zijn visie te geven.169  
 Ondertussen weigerde de werkgever de tekenaar aan het werk laten gaan. Hiertegen 
vorderde de tekenaar tewerkstelling en loondoorbetaling bij de kantonrechter, die de vordering 
afwees. In 2011 deed het Gerechtshof ’s-Hertogenbosch uitspraak in het hoger beroep van de 
tekenaar tegen een vonnis van de kantonrechter.170 In rechte ging het om de vraag of het 
architectenbureau de tekenaar direct nadat deze arbeidsgeschikt was verklaard, aan het werk 
had moeten laten gaan, zodat het feit dat de tekenaar een jaar lang thuis had gezeten voor 
rekening van het architectenbureau diende te komen. Het hof overwoog dat het 
architectenbureau de tekenaar niet aan het werk had laten gaan om proefondervindelijk vast te 
stellen of hij arbeidsgeschikt was, hem niet had laten keuren door de bedrijfsarts en niet had 
willen meewerken aan een onderzoek door een onafhankelijke deskundige. Daaruit 
concludeerde het hof dat de oorzaak van het niet verrichten van arbeid door de medewerker in 
de risicosfeer van het architectenbureau lag. Ten aanzien van het oordeel van de ombudsman 
oordeelde het hof dat het feit dat de werkgever onder andere hieraan het vertrouwen ontleende 
dat er gebreken kleefde aan het oordeel van het UWV over de arbeidsgeschiktheid van de 
medewerker, voor eigen risico kwam. Het ombudsmanoordeel legde in dit geval dus eveneens 
relatief weinig gewicht in de schaal. 
 Ook in het ambtenarenrecht komen arbeidsconflicten voor. Een politieambtenaar die 
tevens eigenaar was van een reisbureau, raakte in conflict met een voor hem werkende 
reisleider over een per vergissing overgemaakt bedrag. Om dit geld terug te krijgen, maakte de 
politieman volgens de korpsleiding misbruik van zijn positie als politieambtenaar. Zo had hij zich 
onder andere toen hij aangifte deed tegen de medewerker voorgesteld als politieambtenaar en 
zo de indruk gewekt dat het om een dienstverzoek ging. Verder had hij de Marechaussee om 
bijstand gevraagd bij terugkeer van de reisleider op Schiphol en van een gemeente gedaan 
gekregen dat hij een kopie van het paspoort van de man kreeg onder het mom van een 
strafrechtelijk onderzoek naar een vervalst paspoort. Dit leverde volgens zijn werkgever ernstig 
plichtsverzuim op als gevolg waarvan hem onvoorwaardelijk strafontslag werd aangezegd. 
 Eerder had de politieman een klacht ingediend bij de ombudsman omdat 
politieambtenaren hadden geweigerd om zijn aangifte tegen de reisleider wegens verduistering 
op te nemen. De ombudsman oordeelde in 2004 dat opsporingsambtenaren op grond van 
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artikel 163 Sv verplicht zijn om een aangifte op te nemen.171 Het feit dat de betrokken 
politieambtenaren twijfelden over de vraag of er al dan niet sprake was van een strafbaar feit 
had hen niet mogen weerhouden gevolg te geven aan hun wettelijke plicht tot het opnemen van 
een aangifte.  
In 2007 deed de Centrale Raad van Beroep uitspraak in het hoger beroep tegen het 
onvoorwaardelijk strafontslag van de politieambtenaar.172 De raad oordeelde dat de opgelegde 
sanctie van onvoorwaardelijk strafontslag evenredig was met de ernst van het geconstateerde 
plichtsverzuim. Aan het ombudsmanrapport kon hij in dit kader niet de betekenis toekennen die 
de politieambtenaar erin las, namelijk dat de verklaring van de betreffende politieambtenaren 
niet geloofwaardig zou zijn. Het ombudsmanoordeel had tenslotte alleen betrekking op het feit 
dat de betreffende politieambtenaren niet hadden mogen weigeren om de aangifte op te 
nemen, terwijl het verwijt was dat hij zelf misbruik van zijn positie als politieambtenaar had 
gemaakt om een geschil in de privésfeer op te lossen. Het ombudsmanoordeel heeft in dit geval 
dus relatief weinig gewicht in de schaal gelegd.  
 Ook het volgende geval heeft betrekking op disciplinaire sancties tegen een 
politieambtenaar. Een medewerker van de politie in Amsterdam had bij zijn werkgever 
opgegeven dat hij was verhuisd van Amsterdam naar Drachten. Als gevolg hiervan kreeg hij 
een aanzienlijk hogere reiskostenvergoeding. Na enige tijd rees de verdenking dat de 
medewerker doordeweeks nog steeds in Amsterdam verbleef en alleen in het weekeinde naar 
Drachten reisde. Dit terwijl de reiskostenvergoeding wel gebaseerd was op dagelijks woon-
werkverkeer tussen Drachten en Amsterdam. De officier van justitie stelde naar aanleiding 
hiervan een strafrechtelijk onderzoek in waaruit bleek dat de medewerker inderdaad 
doordeweeks in Amsterdam verbleef. Hierop kreeg hij van zijn werkgever onder andere 
onvoorwaardelijk strafontslag aangezegd wegens plichtsverzuim. Nadat hij hiertegen bezwaar 
had aangetekend, werd het strafontslag omgezet in een voorwaardelijk strafontslag. 
Over het strafrechtelijk onderzoek diende de politieambtenaar een klacht in bij de 
Nationale ombudsman. De officier van justitie zou op lichtzinnige wijze een 
opsporingsonderzoek hebben laten instellen zonder dat er sprake was van een verdachte in de 
zin van artikel 27 Sv. In het kader van dat onderzoek zou er bovendien buitenproportioneel 
gebruik zijn gemaakt van opsporingsmiddelen als bedoeld in de artikelen 126g (stelselmatige 
observatie) en 126n Sv (onderzoek communicatie). De ombudsman merkte het ingestelde 
opsporingsonderzoek en de toegepaste opsporingsmiddelen als onevenredig aan. 
In 2006 deed de Centrale Raad van Beroep uitspraak in hoger beroep in de zaak die de 
medewerker had aangespannen tegen zijn werkgever.173 In tegenstelling tot het klachttraject bij 
de Nationale ombudsman, zag de rechtszaak op het ambtenarenrechtelijke aspect. De rechter 
oordeelde dat de medewerker zich schuldig had gemaakt aan plichtsverzuim, omdat hij geen 
einde had gemaakt aan een situatie waarin hij een tegemoetkoming in reiskosten ontving, 
                                                           
171
 Nationale ombudsman 2 november 2004, rapport 2004/423. 
172
 CRvB 10 mei 2007, LJN BA5906. 
173
 CRvB 30 november 2006, LJN AZ5000. 
 51 
waarvan hij kon weten dat hij daar geen recht op had. Het oordeel van de ombudsman ten 
aanzien van de onevenredigheid van ingestelde opsporingsonderzoek deed volgens de rechter 
niet af aan het feit dat de medewerker plichtsverzuim had gepleegd. Het ombudsmanoordeel 
legde in dit geval dus relatief weinig gewicht in de schaal.  
 De laatste zaak die ik in dit kader bespreek, betreft een strafzaak. Een opvangcentrum 
voor wilde dieren in Sittard had een conflict met een stichting die vervoer van gewonde wilde 
dieren in de regio verzorgde. Als gevolg hiervan bracht de stichting gewonde dieren niet meer 
naar het opvangcentrum in Sittard, maar naar een opvangcentrum in België. De eigenaar van 
het opvangcentrum in Sittard deed vervolgens aangifte bij de Algemene Inspectiedienst van het 
ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (AID) wegens illegaal vervoer van 
gewonde wilde dieren. Toen de AID naar aanleiding van deze meldingen niet in actie kwam, 
diende de eigenaar van het opvangcentrum hierover een klacht in bij de Nationale ombudsman.  
De Nationale ombudsman bracht naar aanleiding hiervan in 2010 een rapport uit.174 De 
ombudsman overwoog dat het op grond van de Flora- en Faunaweg niet is toegestaan om 
beschermde inheemse diersoorten te vervoeren naar het buitenland. Hoewel de eigenaar van 
het opvangcentrum diverse malen geprobeerd had om aangifte te doen van illegaal 
grensoverschrijdend vervoer van beschermde inheemse diersoorten, wilde de AID de aangifte 
niet opnemen. Nu opsporingsambtenaren op grond van artikel 163 Sv verplicht zijn om 
aangiften van strafbare feiten op te nemen, oordeelde de ombudsman dat de AID in dit geval 
niet behoorlijk had gehandeld. 
De politierechter van de rechtbank Maastricht boog zich over de vraag of de stichting 
strafbaar was omdat de stichting beschermde dieren buiten het grondgebied van Nederland had 
gebracht.175 Voordat de rechter aan de inhoudelijke beoordeling toekwam, boog hij zich eerst 
over de ontvankelijkheid van het openbaar ministerie. De verdediging voerde aan dat de 
Nationale ombudsman slechts had geoordeeld dat de aangifte had moeten worden opgenomen 
en dat dit geen verplichting tot vervolging inhield. De rechter was echter van mening dat er geen 
redenen waren waarom het openbaar ministerie geen gebruik had mogen maken van zijn 
bevoegdheid om te vervolgen. Het oordeel van de ombudsman woog de rechter in zoverre mee 
dat hij de verplichting van de AID om de aangifte op te nemen als uitgangspunt heeft genomen 
voor de beoordeling of het openbaar ministerie ontvankelijk was. 
In de hierboven behandelde gevallen, legde het rapport van de ombudsman relatief 
weinig gewicht in de schaal. Dat valt grotendeels te verklaren doordat het geschil in rechte en 
de klacht bij de ombudsman een verschillende grondslag hadden en er bovendien verschillende 
partijen bij betrokken waren. 
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4.4.2 Onrechtmatige daad 
 
Met een ombudsmanoordeel over een gedraging van een bestuursorgaan in de hand, startten 
enkele klagers een actie uit onrechtmatige daad om schadevergoeding te vorderen van het 
betreffende bestuursorgaan. Hierbij valt op dat het in alle gevallen gaat om zaken in de sfeer 
van handhaving, opsporing en vervolging. Bovendien bevat de selectie relatief veel geschillen 
waarvan de bijbehorende uitspraken in meerdere instanties zijn opgenomen. 
 Van de volgende zaken zijn meerdere instanties opgenomen. De eerste betreft een 
klacht over politiegeweld. Een man was aangehouden wegens verdenking van inbraak in een 
supermarkt. Toen hij werd overgebracht naar het politiebureau ontstond een schermutseling. Hij 
klaagde vervolgens bij de Nationale ombudsman dat een politieman tijdens de aanhouding 
disproportioneel geweld tegen hem had gebruikt, als gevolg waarvan hij letsel had 
opgelopen.176  
Uit het onderzoek van de ombudsman kwam naar voren dat de politieagent de man 
tijdens diens overbrenging naar het politiebureau een klap in het gezicht had gegeven, nadat 
deze een slaande beweging in zijn richting had gemaakt. Ruim twee weken later bleek uit 
röntgenonderzoek dat de man een gebroken jukbeen had. De ombudsman achtte het 
aannemelijk dat het genoemde letsel het gevolg was van de klap van de politieman. Hij 
oordeelde dat de gedraging niet behoorlijk was omdat niet voldaan was aan het 
subsidiariteitsvereiste van artikel 8 Politiewet, waarin het gebruik van geweld onder 
voorwaarden wordt toegestaan. Het had namelijk volgens de ombudsman meer voor de hand 
gelegen als de politieman de slaande beweging van de verdachte had afgeweerd, hem een 
waarschuwing had gegeven en hem zo nodig op andere wijze onder controle had gebracht. 
 De man stelde vervolgens een onrechtmatige daadsactie in bij de sector kanton van de 
Rechtbank Assen tegen het politiekorps.177 Hij vorderde smartengeld wegens disproportionele 
gewelduitoefening door de politieambtenaar. Het politiekorps betwistte echter dat het gebruikte 
geweld disproportioneel was en dat het letsel van de verdacht een gevolg was van het 
gebruikte geweld. Ter onderbouwing voerde het korps aan dat de politieman in 
overeenstemming met de geweldsinstructie van de politie had gehandeld. Nu het politiekorps 
de vordering betwistte, vond de rechter dat het op de weg van de man lag om zijn stellingen 
nader te concretiseren. Deze verwees hiertoe nogmaals naar het ombudsmanrapport en als 
gevolg daarvan oordeelde de rechter dat hij niet aan zijn stelplicht had voldaan. Bovendien 
slaagde hij er niet in om de schade als gevolg van het opgelopen letsel te onderbouwen.  
De rechter heeft het oordeel van de Nationale ombudsman hierbij zeker meegewogen, 
want hij stelt in het vonnis: 
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“Het oordeel van de Nationale Ombudsman dat de klacht van [eiser] (…) gegrond is, levert een 
ernstige aanwijzing op voor het onrechtmatige karakter van de bedoelde gedraging, maar is in 
casu voor het in rechte komen vast te staan van de juistheid van de grondslag van de vordering 
van [eiser] onvoldoende, gelet op de gemotiveerde betwisting ervan door Politiekorps. Van 
[eiser] had daarom een concreet en gespecificeerd bewijsaanbod mogen worden verwacht.” 
 
Hierop ging de man in hoger beroep bij het gerechtshof Leeuwarden.178 Ook het hof boog zich 
over de vraag of de politieagent onrechtmatig had gehandeld door disproportioneel geweld te 
gebruiken als gevolg waarvan de man letsel had opgelopen. In aanvulling op de kantonrechter 
overwoog het hof dat uit het advies van de klachtencommissie was gebleken dat de door de 
politieagent uitgedeelde klap in een dergelijk geval in overeenstemming is met de 
geweldsinstructie die in het kader van de Integrale Beroepsvaardigheidstraining aan 
politieambtenaren wordt verstrekt. Dat brengt volgens het hof met zich mee dat er geen sprake 
was van disproportioneel geweld en ook het feit dat de verdachte mogelijk letsel had opgelopen 
als gevolg van de klap, maakte deze daarmee niet onrechtmatig. 
De rechter was van mening dat de Nationale ombudsman ten onrechte aan de 
geweldsinstructie voorbij was gegaan en dat zijn bevindingen daarom niet aangemerkt konden 
worden als bijzondere omstandigheden op basis waarvan het handelen van de politieagent wel 
als onrechtmatig kon worden bestempeld. 
 Van de volgende zaak is zowel de eerste aanleg als het hoger beroep opgenomen in de 
selectie. Een aantal bedrijven deed in 1998 aangifte bij de FIOD-ECD van oplichting tegen een 
aantal buitenlandse beleggingsmaatschappijen. Zij informeerden een aantal keer of er een 
opsporingsonderzoek zou worden ingesteld tegen de beleggingsmaatschappijen en kregen 
uiteindelijk in 2004 te horen dat besloten was om dat niet te doen. 
 Over deze gang van zaken dienden zij een klacht in bij de Nationale ombudsman.179 Zij 
klaagden dat de ingediende aangiften in het ongerede zouden zijn geraakt, dat de FIOD-ECD 
de bedrijven onjuist en onvolledig had geïnformeerd over de behandeling van hun aangiften en 
dat de bedrijven door de handelwijze van de FIOD-ECD, met name door het tijdsverloop 
alvorens duidelijk werd wat met de aangiften was gebeurd, ernstig waren geschaad in hun 
processuele positie. 
 De ombudsman oordeelde dat niet gebleken was dat de aangiften in het ongerede 
waren geraak, maar dat de informatievoorziening door de FIOD-ECD gebrekkig was geweest. 
Ten aanzien van de klacht dat de bedrijven in hun processuele positie waren geschaad 
overwoog de ombudsman dat het voor de beslissing van de bedrijven of zij al dan niet een 
civiele schadeprocedure zouden starten tegen de beleggingsmaatschappijen van belang was 
om te weten of zij zich als benadeelden zouden kunnen voegen in een strafrechtelijke 
procedure. Met het oog hierop had van de FIOD-ECD verwacht mogen worden dat de bedrijven 
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binnen een redelijke termijn geïnformeerd werden over de eventuele instelling van een 
opsporingsonderzoek en de termijn waarop dit mogelijk zou gebeuren. Ten tijde van de 
indiening van de klacht bij de ombudsman waren de aangiften zes jaar oud, zodat van een 
redelijke termijn volgens de ombudsman geen sprake meer was. De kansen op verhaal door 
voeging in een strafrechtelijke procedure en het succesvol instellen van een civiele actie waren 
hierdoor aanmerkelijk afgenomen. De ombudsman concludeerde dan ook dat de gedraging van 
de FIOD-ECD op dit vlak niet behoorlijk was.  
De bedrijven stelden vervolgens een onrechtmatige daadsactie in tegen de FIOD-ECD. 
In 2009 deed de Rechtbank ’s-Gravenhage uitspraak.180 De rechter oordeelde over de vraag of 
de FIOD-ECD onrechtmatig had gehandeld jegens de bedrijven en als gevolg daarvan een 
schadevergoeding diende te betalen. De bedrijven stelden dat zij onvolledig en onjuist waren 
geïnformeerd als gevolg waarvan zij niet de mogelijkheid hadden gehad om hun procedurele 
mogelijkheden te benutten. Ter onderbouwing verwezen zij naar het rapport van de Nationale 
ombudsman. De rechter volgde echter de FIOD-ECD in het betoog dat nimmer het 
gerechtvaardigde vertrouwen was gewekt dat er naar aanleiding van de aangiften 
strafrechtelijke vervolging zou worden ingesteld. De keuze om naar aanleiding van een aangifte 
tot vervolging over te gaan, behoort volgens de rechter tot de beleidsvrijheid van het betrokken 
opsporingsapparaat. Bovendien was de rechter van mening dat een strafrechtelijke procedure 
niet dient om bewijs en verhaalsmogelijkheden te vergaren ten behoeve van benadeelden in 
een civiele procedure. De rechtbank wees de vordering dan ook af. 
De bedrijven beriepen zich ter onderbouwing van hun stelling nadrukkelijk op het 
rapport van de ombudsman. De rechter was echter van mening dat het oordeel van de 
ombudsman niet tot een andere beoordeling van het geschil leidde, omdat de ombudsman een 
behoorlijkheidsoordeel geeft en geen rechtmatigheidsoordeel. De rechter benadrukte dat de 
conclusie dat overheidsoptreden onbehoorlijk is geweest, niet zonder meer betekent dat dit 
optreden ook onrechtmatig is. 
 De bedrijven gingen vervolgens in hoger beroep bij het Gerechtshof ’s-Gravenhage.181 
Een van hun grieven keerden zich tegen het oordeel van de rechtbank dat het oordeel van de 
Nationale ombudsman dat een overheidsoptreden onbehoorlijk is geweest, niet zonder meer 
betekent dat dit optreden ook onrechtmatig is. Gelet op de inhoud van het rapport was dit naar 
de mening van de bedrijven wel degelijk het geval geweest. Het hof volgde de rechtbank echter 
in haar oordeel. Volgens het hof had het op de weg van de bedrijven gelegen om, al dan niet 
via hun raadsman, bij het openbaar ministerie om duidelijkheid te verzoeken  (eventueel door 
middel van een artikel 12-procedure), mede met het oog op hun voegingsbelang in een 
strafrechtelijke procedure. Het rapport van de Nationale ombudsman was in dit licht geen 
aanleiding voor het hof om te concluderen dat de Staat onrechtmatig jegens de bedrijven had 
gehandeld. 
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 Van de volgende zaken is telkens maar één instantie opgenomen in de selectie 
uitspraken. Het eerste geval heeft wederom betrekking op gedragingen van politieambtenaren 
in de context van een aanhouding. Een man die werd verdacht van zware mishandeling, 
meldde zich na het lezen van een krantenbericht op het politiebureau. Daar werd hij 
aangehouden en overgebracht naar de ophoudkamer. Omdat de man hart- en longproblemen 
had en bovendien suikerpatiënt was, had hij de politie gevraagd om contact met een arts op te 
nemen om te vragen hoe zij moesten handelen indien er iets met hem zou gebeuren. De politie 
gaf aan dit verzoek geen gehoor en als gevolg hiervan raakte de man in paniek.  
 Over de gang van zaken diende de man een klacht in bij de Nationale ombudsman.182 
De ombudsman overwoog dat artikel 32, eerste lid van de Ambtsinstructie bepaalt dat een 
politieambtenaar met een arts dient te overleggen indien een ingeslotene medische bijstand 
behoeft, er bij hem medicijnen zijn aangetroffen of indien de ingeslotene zelf om medische 
bijstand verzoekt. Verder overwoog de ombudsman dat in de Nota van Toelichting is vermeld 
dat het tevens wenselijk is om een arts te raadplegen indien een ingeslotene zegt medicijnen te 
gebruiken. In dit geval ontkende de politie dat de man zelf om medische bijstand had verzocht, 
maar wel stond vast dat hij een hartmedicijn bij zich had en had gemeld dat hij medicijnen 
gebruikte voor zijn suikerziekte. De ombudsman oordeelde dan ook dat de politie in strijd had 
gehandeld met de ambtsinstructie door geen arts te raadplegen. Hij achtte de gedraging 
daarom niet behoorlijk.  
De man stelde vervolgens een actie uit onrechtmatige daad in tegen de politie. Ook de 
Rechtbank ’s-Hertogenbosch toetste het handelen van de politie aan artikel 32, eerste lid van 
de Ambtsinstructie.183 Op grond daarvan concludeerde de rechtbank dat zij het oordeel van de 
Nationale ombudsman deelde dat de politie onder de gegeven omstandigheden zonder meer 
verplicht was om een arts te raadplegen. Door dit niet te doen, had de politie haar zorgplicht 
jegens de ingesloten arrestant geschonden. Dit betekende dat de politie onrechtmatig jegens de 
man had gehandeld en als gevolg daarvan de schade die hij daardoor had geleden diende te 
vergoeden. Omdat de politie betwistte dat de man – zoals hij stelde – leed aan posttraumatisch 
stresssyndroom, gelastte de rechter een deskundigenbericht en hield de beslissing aan totdat 
daarover kon worden beschikt. De rechter heeft het oordeel van de ombudsman dus in zoverre 
meegewogen dat hij het met de Nationale ombudsman eens was dat de politie in strijd had 
gehandeld met de Ambtsinstructie. 
 Ook de volgende zaak heeft grotendeels betrekking op de politie en andere 
opsporingsinstanties. Een zakenman was het slachtoffer was geworden van identiteitsfraude. 
Een oud-klasgenoot van hem die grossierde in criminele activiteiten, had er een gewoonte van 
gemaakt om zijn personalia op te geven als hij werd aangehouden. Als gevolg hiervan was er 
ten onrechte informatie over de zakenman opgenomen in de politieregisters. Hierdoor was er 
onder andere huiszoeking gedaan door de FIOD wegens verdenking van witwassen van 
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drugsgeld en was hij herhaaldelijk aangehouden op Schiphol. Zijn zakelijke reputatie zou 
hierdoor zo veel schade hebben opgelopen dat zijn bedrijf failliet was gegaan. 
 De zakenman diende een klacht in bij de Nationale ombudsman over het feit dat er 
sinds 1994 in informatiesystemen van verschillende bestuursorganen ten onrechte 
strafrechtelijke informatie over hem stond vermeld.184 De ombudsman overwoog dat het recht 
op privacy meebrengt dat de overheid er zorg voor moet dragen dat de gegevens die over 
burgers worden opgeslagen in de diverse informatiesystemen van de overheid, juist zijn. De 
ombudsman gaf aan geschrokken te zijn van de moeite die het de zakenman en de 
onderzoekers van de Nationale ombudsman had gekost om inzage te krijgen in de gegevens, 
die verspreid waren over een groot aantal computersystemen en instanties. Ook het herstellen 
van evidente onjuistheden hierin leverde problemen op. De Nationale ombudsman was van 
oordeel dat de overheid de burger dient te helpen om eventuele problemen op te lossen. Hij 
deed dan ook de aanbeveling om de zakenman volwaardig te compenseren. In een naschrift bij 
het rapport deed de ombudsman bovendien de volgende bijzondere bespiegeling: 
 
“‘Kafka’ en Kafkaësk zijn typeringen voor de ellendige positie van iemand die vanwege 
onbekende beschuldigingen persoonlijk en maatschappelijk ernstig in de problemen komt. Het 
woord Kafka wordt vaak gebruikt om het optreden van de overheid te kenschetsen en daarmee 
is het een cliché aan het worden. In dit onderzoek over de ernstige gevolgen van een jaren 
durende identiteitsfraude is de verwijzing naar Kafka echter volledig op zijn plaats.” 
 
In rechte vorderde de zakenman vervolgens schadevergoeding wegens onrechtmatig handelen 
door de Staat. In 2009 boog de voorzieningenrechter van de Rechtbank ’s-Gravenhage zich 
over de zaak.185 Het onrechtmatig handelen bestond daaruit dat de Staat onjuiste gegevens in 
de register niet of althans niet spoedig zou hebben verwijderd, ondanks diverse verzoeken 
daartoe. Het bedrijf van de zakenman zou als gevolg hiervan ruim vier miljoen euro schade 
hebben geleden. Volgens de zakenman bleek uit het rapport van de ombudsman dat de Staat 
onrechtmatig had gehandeld. 
 De rechter oordeelde echter dat er onvoldoende causaal verband bestond tussen de 
vermeende reputatieschade van de zakenman en de gestelde schade. De voorzieningenrechter 
was het voorts niet met de zakenman eens dat de Staat onrechtmatig jegens hem zou hebben 
gehandeld. Daartoe benadrukte hij dat het enkele feit dat de ombudsman de klacht van de 
zakenman gegrond had verklaard, nog niet onmiddellijk een onrechtmatige daad van de zijde 
van de Staat oplevert. De rechter kwam uiteindelijk tot de conclusie dat politieregio’s een eigen 
rechtspersoonlijkheid bezitten en dat de Staat derhalve niet aansprakelijk is voor handelingen 
verricht voor verscheidene politieregio’s, “hoe kafkaësk het volgens het rapport van de 
ombudsman wellicht ook is”.  
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De rechter citeerde zeer uitvoerig uit het ombudsmanrapport en heeft wel acht geslagen 
op het ombudsmanoordeel, maar benadrukte dat het gegrond verklaren van een klacht door de 
ombudsman niet automatisch betekent dat er sprake is van onrechtmatig handelen. 
 De laatste twee zaken hebben betrekking op gedragingen van inspectiediensten. In 
2006 controleerden inspecteurs van de Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW) een bus van een 
Bonische busmaatschappij die werd gebruikt voor een lijndienst van Eurolines tussen Bosnië en 
Amsterdam. De voor dit vervoer benodigde vergunning bleek te zijn verlopen en een verlenging 
was weliswaar aangevraagd, maar nog niet verleend. Na overleg met het openbaar ministerie 
boden de inspecteurs de busmaatschappij een OM-transactie ten bedrage van € 2.200,-- aan. 
De transactie werd door Eurolines onder protest voor de busmaatschappij betaald, mede in de 
veronderstelling dat bus zijn weg dan zou mogen vervolgen. De inspecteurs pasten echter 
bestuursdwang toe als gevolg waarvan de passagiers moesten overstappen in een 
Nederlandse bus om naar hun plaats van bestemming te worden vervoerd. In deze zaak was 
dus sprake van samenloop van een strafrechtelijk traject (transactie) en een bestuursrechtelijk 
traject (bestuursdwang).  
 Eurolines en de Bosnische busmaatschappij dienden een klacht in bij de Nationale 
ombudsman over de gang van zaken.186 Zij klaagden dat IVW hen had geïnformeerd dat beroep 
op de rechter ook na betaling van de OM-transactie nog mogelijk was, dat IVW niet duidelijk 
had gemaakt op welke juridische grond het vervoer werd belet en dat het OM niet bereid was 
de zaak alsnog aan de strafrechter voor te leggen. 
Omdat duidelijk was dat Eurolines het niet eens was met de boete en deze onder 
protest had betaald, vond de ombudsman dat het op de weg van de inspecteurs had gelegen 
om een proces-verbaal op te maken in plaats van een transactie aan te bieden, zodat Eurolines 
de bezwaren tegen de boete aan de rechter had kunnen voorleggen. Bovendien vond de 
ombudsman het niet behoorlijk dat IVW pas een kleine twee jaar na het incident een 
beschikking gestuurd had met betrekking tot de toegepaste bestuursdwang. 
 Ten aanzien van de klacht over het OM overwoog de ombudsman dat een strafzaak 
met het accepteren van een transactievoorstel conform het Transactiebesluit direct is 
beëindigd. Hierdoor is het niet meer mogelijk om de zaak aan de strafrechter voor te leggen. De 
ombudsman nam uitdrukkelijk mee dat het hier om professionele vervoerders ging die 
regelmatig met transactievoorstellen worden geconfronteerd en van wie derhalve mag worden 
verwacht dat ze weten wat de gevolgen zijn van het betalen van een transactie. De gedraging 
van het OM oordeelde hij dan ook behoorlijk. 
In rechte stelden Eurolines en de Bosnische busmaatschappij een actie uit 
onrechtmatige daad in tegen de Staat omdat deze in strijd zou hebben gehandeld met de wet 
en het beginsel van fair play. Daarmee zou de Staat onrechtmatig jegens hen hebben 
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gehandeld en gehouden zijn om de als gevolg daarvan ontstane schade te vergoeden. De 
Rechtbank ’s-Gravenhage deed in juli 2011 uitspraak.187 
 Eurolines en de busmaatschappij voerden onder andere aan dat de Staat de 
bestuursdwangbschikking veel te laat had toegezonden en hierdoor in strijd had gehandeld met 
artikel 5:24 Awb. Voor wat betreft de OM-transactie voerden zij aan dat ten onrechte niet was 
aangeboden om een proces-verbaal op te maken. Met betrekking tot de 
bestuursdwangbeschikking oordeelde de rechter dat er geen causaal verband bestond tussen 
het laat toesturen van de beschikking en de schade, die betrekking had op de kosten voor 
vervangend vervoer op de dag waarop de bestuursdwang werd toegepast. Ook als de 
beschikking eerder was verzonden, had de busmaatschappij deze kosten moeten maken. Met 
betrekking tot de transactie oordeelde de rechter dat artikel 74 Sr geen wettelijke verplichting 
bevat om verdachten te wijzen op een keuzemogelijkheid. Ook heeft de Staat volgens de 
rechter geen zorgplicht geschonden door de busmaatschappij niet te wijzen op de gevolgen van 
het accepteren van de transactie, omdat hij met de Nationale ombudsman van mening was dat 
een verdachte geacht wordt te begrijpen wat de gevolgen hiervan zijn.  
De rechter was het dus met de ombudsman eens dat een partij geacht wordt met de 
aanvaarding van een transactievoorstel te begrijpen dat hij schuld bekent en een beroep op de 
rechter niet meer mogelijk is. Voor het overige was de rechter echter van mening dat 
onbehoorlijk handelen niet per definitie onrechtmatig handelen met zich meebrengt: 
 
“Bij de beoordeling van deze vordering wordt vooropgesteld dat het oordeel van de No dat een 
klacht gegrond is (en dat het overheidsorgaan in kwestie dus in zoverre onbehoorlijk heeft 
gehandeld), niet zonder meer betekent dat de overheid in dat opzicht onrechtmatig heeft 
gehandeld en dientengevolge schadevergoeding moet betalen. Op basis van de van toepassing 
zijnde regels van het Burgerlijk Wetboek (BW) dient de rechtbank dit per verwijt dat Eurolines 
c.s. de Staat maakt, te beoordelen. Dit zijn andere regels dan de No bij zijn beoordeling heeft 
toegepast.” 
 
De tweede inspectiezaak had eveneens betrekking op de gevolgen van een inspectie. De 
schipper van een viskotter kreeg in 2004 enkele inspecteurs van de Algemene Inspectiedienst 
(AID) aan boord voor een visserijcontrole. Tijdens zo’n controle wordt onder andere de 
maaswijdte van de aan boord gebruikte netten gecontroleerd. De inspecteurs vorderden 
daarom dat de visser zijn netten zou ophalen. De visser was hier niet gelukkig mee, omdat hij 
de zogenaamde trek zojuist had uitgezet en hierdoor kostbare tijd verloren zou gaan. Toen de 
inspecteur overging tot het meten van de maaswijdte, gebruikte hij hiervoor volgens de visser 
bewust een onjuiste methoden en dreigde hij een proces-verbaal op te maken voor de op die 
manier ten onrechte geconstateerde onregelmatigheden.  
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De visser ontstak hierop in woede, deelde klappen uit en duwde de inspecteur 
vervolgens overboord. De twee andere inspecteurs gingen daarop zelf van boord. Later op de 
dag werd de inspectie afgemaakt door twee andere inspecteurs, die uiteindelijk geen 
onregelmatigheden constateerden.  
Na het incident gaf de AID een persbericht uit met de strekking dat AID-controleurs 
waren mishandeld en bedreigd door de schipper van een viskotter, dat geconstateerd was dat 
de visser had gevist met netten die wettelijk niet in orde waren en dat hij daarvoor een proces-
verbaal had gekregen. Vervolgens verschenen in verschillende media berichten waarin de 
visser bij naam werd genoemd. Als gevolg van het incident deed de AID aangifte en uiteindelijk 
werd de visser strafrechtelijk vervolgd en veroordeeld wegens poging tot zware mishandeling 
en bedreiging met zware mishandeling. 
De visser diende op zijn beurt een klacht in bij de Nationale ombudsman over het 
optreden van ambtenaren van de AID, dat hij had ervaren als machtsvertoon.188 Daarnaast 
klaagde hij onder andere dat de AID door de berichtgeving over het gebeurde zijn goede naam 
had aangetast.  
De ombudsman overwoog dat het door de AID gehanteerde handhavingsplan 
voorschrijft dat de normale visserijactiviteiten niet nodeloos mogen worden gehinderd en dat de 
normale duur van een trek moet worden afgewacht. Het was dan ook niet behoorlijk om hiervan 
zonder goede grond af te wijken. De ombudsman constateerde vervolgens dat er dusdanig veel 
verschil zat tussen de eerste meting en de later uitgevoerde meting, dat hij niet anders kon dan 
concluderen dat de eerste meting onjuist was uitgevoerd. Ook dit achtte hij niet behoorlijk. 
Verder constateerde de ombudsman dat het woord “proces-verbaal” te vroeg tijdens de controle 
was gevallen, waardoor de emoties al voor het beëindigen van de meting hoog opliepen. Ook 
deze gedraging was volgens de ombudsman in strijd met de behoorlijkheid. Met betrekking tot 
het persbericht overwoog de ombudsman dat daarin werd gesteld dat, anders dan bij de tweede 
meting werd vastgesteld, zou zijn gevist met netten die niet aan de wettelijke eisen voldeden. 
Het vermelden van een dergelijke onjuistheid achtte hij bijzonder onzorgvuldig ten aanzien van 
de visser. 
 De Rechtbank ’s-Gravenhage boog zich in 2011 over een vordering van de visser tot 
schadevergoeding wegens onrechtmatig handelen van de Staat.189 De visser vorderde 
schadevergoeding wegens gederfde omzet, onder andere omdat hij tijdens de voorlopige 
hechtenis en de strafzaak niet had kunnen vissen. Ter onderbouwing van zijn claim wees de 
visser op het ombudsmanrapport. De rechtbank was echter van mening dat het oordeel van de 
ombudsman dat een klacht gegrond is, niet zonder meer betekent dat de overheid in dat opzicht 
onrechtmatig heeft gehandeld en dientengevolge schadevergoeding moet betalen. De toetsing 
aan artikel 6:162 en 6:98 BW is volgens de rechter een toetsing aan andere regels dan de toets 
die de ombudsman bij zijn beoordeling heeft toegepast.   
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 De rechter volgt dus consequent de lijn dat het feit dat de ombudsman een klacht 
gegrond heeft verklaard, niet betekent dat er onrechtmatig is gehandeld en dat de toetsing aan 
artikel 6:162 BW een andere is dan de toetsing door de ombudsman. Wel heeft de politierechter 
gesteld dat het oordeel van de ombudsman dat een klacht gegrond is, een ernstige aanwijzing 
oplevert voor het onrechtmatige karakter van de bedoelde gedraging. De enige keer dat de 
rechter echter ontvankelijk was voor het oordeel van de ombudsman, had betrekking op een 
geval waarin de ombudsman geconstateerd had dat er in strijd was gehandeld met een 
ambtsinstructie en de rechter dit met hem eens was, zodat dit onrechtmatig handelen 
opleverde.  
   
4.4.3 Administratief beroep 
 
In de volgende zaken gaat het om belanghebbenden die in administratief beroep zijn gegaan 
tegen een beslissing op bezwaar en daarbij een rapport over een eigen klacht bij de Nationale 
ombudsman inbrachten.  
Een ondernemer had in 1999 een aandelenpakket verkocht en als gevolg daarvan een 
winst uit aanmerkelijk belang gerealiseerd van bijna € 750.000. Hij deed hierover in januari 
2001 aangifte inkomstenbelasting. Pas in november 2002 ontving hij vervolgens de definitieve 
aanslag en een beschikking op grond waarvan hij ruim € 21.000 aan heffingsrente moest 
betalen over het tijdvak 1 januari 2000 tot 7 november 2002. In 2004 deed het Gerechtshof ’s-
Gravenhage uitspraak in de zaak die tegen de afwijzing van het bezwaar was aangespannen 
door de ondernemer.190 
De ondernemer had eerder een klacht ingediend bij de Nationale ombudsman omdat de 
Belastingdienst de definitieve aanslag onredelijk laat had opgelegd en had verzuimd een 
voorlopige aanslag op te leggen, met als gevolg dat hij een groot bedrag aan heffingsrente 
moest betalen. De Nationale ombudsman oordeelde in 2003 dat de klacht gegrond was.191 
Daarbij verwees hij naar een Besluit van de Staatssecretaris van Financiën van 24 oktober 
2001 waarin deze opmerkt dat voorkomen moet worden dat er heffingsrente wordt berekend als 
gevolg van het feit dat de inspecteur de aanslag niet binnen redelijke termijn na indiening van 
de aangifte vaststelt. De ombudsman vond hierbij niet relevant dat de ondernemer niet zelf om 
een voorlopige aanslag had gevraagd. 
Ook het hof verwees naar het Besluit van de Staatssecretaris van Financiën van 24 
oktober 2001, maar in tegenstelling tot de ombudsman achtte hij wél van belang dat de 
ondernemer niet zelf om een voorlopige aanslag had verzocht. De rechter interpreteerde het 
Besluit zodanig dat in principe heffingsrente in rekening kan worden gebracht indien de aanslag 
niet tijdig is opgelegd, maar dat deze kan worden beperkt indien een belastingplichtige een tijdig 
en volledig verzoek om voorlopige aanslag heeft gedaan. Dat laatste was hier niet het geval. 
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De rechter en de Nationale ombudsman waren het dus niet eens over de betekenis die 
moet worden toegekend aan het feit dat de ondernemer niet zelf om een voorlopige aanslag 
had verzocht. De ombudsman vond dat dit niet afdeed aan het feit dat het onredelijk lang had 
geduurd voordat er een definitieve aanslag was opgelegd. De rechter was het hier echter niet 
mee eens en concludeerde dat het enkele feit dat de duur van de aanslagtermijn onredelijk lang 
was geweest, niet voldoende reden is om de regeling van heffingsrente geheel of gedeeltelijk 
buiten toepassing te laten. De rechter heeft het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman dus 
uiteindelijk niet meegewogen in het oordeel. 
De volgende zaak is eveneens een belastingzaak en betreft een conflict met de 
Belastingdienst over de motorrijtuigenbelasting. In 1997 kocht een man een verlengde 
Landrover met grijs kenteken met het plan deze om te bouwen tot kampeerauto. Voordat hij met 
de ombouwwerkzaamheden begon, won hij informatie in bij de Rijksdienst voor het Wegverkeer 
(RDW) en het Centraal Bureau Motorrijtuigenbelasting (CBM) over de vereisten waaraan een 
kampeerauto moest voldoen. Het CBM zond hem vervolgens de Mededeling 
motorrijtuigenbelasting toe. Op basis van deze informatie bouwde hij de auto om tot 
kampeerauto en liet hij deze keuren bij de RDW. Vervolgens kreeg hij een nieuw 
kentekenbewijs met de aanduiding “kampeerauto”. Het CBM verzocht hij om in aanmerking te 
komen voor het bijzonder tarief motorrijtuigenbelasting dat inhoudt dat slechts een kwart van de 
normale wegenbelasting verschuldigd is. Dit verzoek werd in eerste instantie ingewilligd, maar 
nadat de auto geïnspecteerd was door een inspecteur van de Belastingdienst, bleek dat de 
Belastingdienst van oordeel was dat de auto niet aan de vereisten voldeed en daarom niet in 
aanmerking kwam voor het bijzonder tarief. Hierop legde de Belastingdienst de autoliefhebber 
een naheffingsaanslag op met een verhoging van 100%. 
De man klaagde bij de ombudsman dat het CBM hem onvoldoende duidelijke informatie 
had verschaft over de eisen waaraan een kampeerauto moet voldoen om voor een bijzonder 
tarief voor de motorrijtuigenbelasting in aanmerking te komen. Op grond van de verschafte 
informatie had hij zijn auto omgebouwd tot kampeerauto. Achteraf bleek dat het CBM aan deze 
eisen een andere uitleg gaf dan hij. De ombudsman overwoog dat de Belastingdienst de 
informatie in de Mededeling motorrijtuigenbelasting recentelijk had aangepast en verduidelijkt, 
onder andere met betrekking tot de vereisten waaraan de kampeerauto van de man niet 
voldeed. Daaruit volgde volgens de ombudsman dat de informatie uit de verouderde 
Mededeling die de man had ontvangen, onvoldoende duidelijk was.  
Het Gerechtshof Arnhem deed in 2000 uitspraak naar aanleiding van het beroep dat de 
man instelde tegen de beslissing op bezwaar tegen de naheffingsaanslag.192 Hij vorderde 
vernietiging van de naheffingsaanslag op grond van het feit dat de auto moest worden 
aangemerkt als kampeerauto nu de op grond van de Wet op de motorrijtuigenbelasting daaraan 
te stellen eisen niet duidelijk waren en de RDW de auto had aangemerkt als kampeerauto. 
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 In de eerste plaats oordeelde het hof dat de kampeerauto niet aangemerkt kon worden 
als een kampeerauto in de zin van de Wet op de motorrijtuigenbelasting en dat de beschikking 
waarmee het bijzonder tarief van toepassing was verklaard terecht was ingetrokken. Daarna 
oordeelde het hof dat het feit dat de RDW een auto als kampeerauto bestempelt, niet betekent 
dat deze kwalificatie tevens geldt voor de Wet op de motorrijtuigenbelasting. De Wet op de 
motorrijtuigenbelasting kent een eigen definitie van voertuigen en de Belastingdienst is niet 
gehouden om elke aanduiding van de RDW op kentekenbewijzen te volgen. Met betrekking tot 
het ombudsmanrapport overwoog de rechter het volgende: 
 
“Het vorenstaande laat onverlet dat het voor het publiek als hinderlijk en verwarrend kan 
worden beschouwd, dat met betrekking tot het begrip "kampeerauto" voor de heffing van de 
motorrijtuigenbelasting enerzijds en voor de wegenverkeerswetgeving anderzijds klaarblijkelijk 
wordt uitgegaan van verschillende definities. Belanghebbende heeft hierover ook geklaagd bij 
de Nationale ombudsman die de klacht van belanghebbende gegrond heeft verklaard. Deze 
gegrondverklaring betreft echter - kort gezegd - de onduidelijkheden in de regelgeving doch 
betekent niet dat het in 4.1. en 4.2. gegeven oordeel onjuist zou zijn.” 
 
De rechter is het dus eens met de ombudsman dat er sprake is van onduidelijkheden in de 
regelgeving, maar dit doet niet af aan de geldigheid van de betreffende regelgeving. 
 De laatste uitspraak in deze categorie heeft betrekking op een sociale zekerheidszaak. 
Een man van Marokkaanse komaf werd bij terugkomst uit Marokko op Schiphol gecontroleerd 
en gefouilleerd. Daarbij troffen de douanebeambten papieren aan waaruit bleek dat de man 
zeer aanzienlijke spaartegoeden op zijn naam had staan in Marokko. De douanebeambte had 
deze stukken gekopieerd en de originelen teruggegeven aan de eigenaar. De kopieën stuurde 
hij door naar de sociale recherche. Op grond van deze informatie werd vervolgens de 
bijstandsuitkering stopgezet die de man aanvullend op zijn AOW-uitkering ontving. 
Bij de Nationale ombudsman klaagde de man onder andere dat de 
Belastingdienst/Douane bij zijn terugkomst uit Marokko op de luchthaven Schiphol bescheiden 
die tijdens zijn fouillering te voorschijn kwamen, zonder zijn instemming had gekopieerd.193 De 
ombudsman was van oordeel dat de douanebeambten hiertoe niet bevoegd waren.   
De Centrale Raad van Beroep deed in 2002 uitspraak in het hoger beroep dat de man 
had ingesteld inzake de stopzetting van zijn aanvullende bijstandsuitkering.194 Daarbij voerde de 
man onder andere aan dat de Belastingdienst gebruik had gemaakt van onrechtmatig 
verkregen bewijs, omdat de douane niet bevoegd was om de in beslag genomen stukken te 
kopiëren. Ter onderbouwing verwees hij naar het rapport van de ombudsman. De raad 
overwoog dat uit vaste jurisprudentie van de Hoge Raad blijkt dat bijstandsverlening wordt 
beheerst door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Daaruit volgt dat het gebruik van 
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onrechtmatig verkregen bewijs slechts dan niet is toegestaan als het op een wijze is verkregen 
die zozeer indruist tegen hetgeen van een behoorlijk handelende overheid mag worden 
verwacht, dat dit gebruik onder alle omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht. Dat 
was volgens de raad in dit geval niet het geval.   
De rechter was het dus met de Nationale ombudsman eens dat de douanebeambte niet 
bevoegd was om de betreffende bescheiden te kopiëren. Hij verbindt hier echter niet de 
conclusie aan dat de Belastingdienst het bewijs in de gegeven omstandigheden niet had mogen 
gebruiken.  
In al deze voorbeelden is de rechter het wel met de ombudsman eens dat het handelen 
van het bestuursorgaan niet de schoonheidsprijs verdient, maar leidt dat niet tot het door de 




Bos en Mevis stelden dat een partij zich kan beroepen op een ombudsmanrapport ter 
onderbouwing van zijn standpunt. Als voorbeeld gaven zij het geval waarin met behulp van het 
ombudsmanrapport onderbouwd zou kunnen worden dat een gedraging van de politie zou  
moeten leiden tot niet-ontvankelijkverklaring van het openbaar ministerie als gevolg van 
vormverzuim als bedoeld in artikel 359a Sv. 
 Het komt inderdaad vaak voor dat partijen in een rechtelijke procedure een beroep doen 
op een ombudsmanrapport. In dit hoofdstuk heb ik deze vorm van doorwerking daarom apart 
behandeld. Daarbij heb ik onderscheid gemaakt tussen de gevallen waarin partijen een rapport 
inbrengen dat toevallig steun biedt aan het door hen ingenomen standpunt en gevallen waarin 
partijen een rapport inbrengen dat is uitgebracht naar aanleiding van een eigen klacht bij de 
ombudsman. 
 De zaken waarin partijen een willekeurig rapport inbrachten, heb ik ingedeeld in een 
aantal categorieën. De eerste categorie betreft zaken waarin de rechter tot de conclusie kwam 
dat er onvoldoende overeenkomst bestond tussen het ingebrachte ombudsmanrapport en de 
voorliggende kwestie. Gebleken is dat een beroep op een ombudsmanrapport dat te weinig 
feitelijke of juridische overeenkomst vertoont met de voorliggende zaak, weinig kans maakt. 
Ook heeft de rechter weinig geduld met partijen die met een in zijn ogen verkeerde interpretatie 
van een ombudsmanoordeel proberen hun gelijk te halen. 
In gevallen waarin de rechter acht slaat op een ingebracht ombudsmanrapport dat het 
standpunt van een van de partijen moet ondersteunen, maakt de rechter te allen tijde zijn eigen 
afweging. Het komt dan ook voor dat de rechter in zo’n geval meer waarde hecht aan 
jurisprudentie of andere feiten en omstandigheden dan aan een ombudsmanrapport. 
 Ook ben ik voorbeelden tegengekomen waarin de rechter inhoudelijk sterk van mening 
verschilt met de Nationale ombudsman oneens is. Ook in zo’n geval zal een beroep op een 
ombudsmanrapport dus niet baten. 
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Net als enkele auteurs maakt ook de rechter soms nadrukkelijk onderscheid tussen 
behoorlijkheid en rechtmatigheid. Zo verwees de rechter partijen met klachten over de 
beoordeling van overheidsoptreden in termen van behoorlijkheid naar daartoe in het leven 
geroepen overheidsinstanties. Verder oordeelde de rechter dat er op grond van behoorlijkheid 
alleen geen afdwingbaar recht op schadevergoeding bestaat en dat de behoorlijkheidstoetsing 
van de ombudsman verschilt van de rechtmatigheidstoetsing door de rechter. 
 Kritiek van de ombudsman op een aspect van overheidshandelen kan wel leiden tot een 
nadere toetsing door de rechter, maar zonder verdere invloed van het oordeel van de 
ombudsman dat bepaald overheidsoptreden als niet behoorlijk gekwalificeerd dient te worden. 
De laatste categorie van zaken die ik heb onderscheiden ten aanzien van willekeurig 
door een partij ingebrachte ombudsmanoordelen betreft de invloed van de door de ombudsman 
gedane aanbevelingen. Hoewel aanbevelingen zelf niet bindend zijn, blijkt de rechter een 
toezegging van een bestuursorgaan dat een aanbeveling zal worden overgenomen, wel degelijk 
serieus te nemen. Hieraan wordt door de rechter dan ook wel getoetst.  
 Door een aantal auteurs is benadrukt dat rapporten van de ombudsman tijdens een 
rechtszaak vooral van belang zouden zijn bij de vaststelling van feiten. Dit ligt gezien het 
uitgebreide feitenonderzoek dat de ombudsman doet en de zorgvuldige manier waarop hoor en 
wederhoor wordt toegepast ook voor de hand. Het is dan ook niet verwonderlijk dat de rechter 
de gebeurtenissen die leidden tot het indienen van een klacht bij de Nationale ombudsman, de 
eventuele aanbevelingen van de ombudsman en het gevolg dat door het betreffende 
bestuursorgaan aan die aanbeveling wordt gegeven, vaak opneemt onder de feiten. 
Ook de feitelijke gang van zaken zoals door de rechter beschreven, komt vaak op zijn 
minst in grote lijnen overeen met de feitelijke gang van zaken zoals beschreven in het 
ombudsmanrapport. De overeenkomst is echter zelden zo groot dat vastgesteld kan worden dat 
de rechter de omschrijving uit het ombudsmanrapport heeft overgenomen. Bovendien staat in 
het vonnis nooit met zo veel woorden dat de rechter feiten heeft overgenomen uit een 
ombudsmanrapport, een ombudsmanrapport als uitgangspunt heeft genomen of dat feiten uit 
een ombudsmanrapport niet in geschil zijn. Dat neemt niet weg dat ik hiervan wel een 
voorbeeld ben tegengekomen. Desalniettemin is het moeilijk op basis hiervan conclusies te 
trekken ten aanzien van het belang dat rechters hechten aan de feitenvaststelling door de 
ombudsman. 
 Ik kom nu toe aan de zaken waarin partijen een eigen rapport in een rechtszaak hebben 
ingebracht. Ook hier heb ik verschillende categorieën onderscheiden. 
 Zo blijkt het voor te komen dat een partij een ombudsmanrapport inbrengt naar 
aanleiding van een eigen klacht over een bestuursorgaan, terwijl dit bestuursorgaan geen partij 
is bij de rechtszaak. Daarbij ging het in de meeste gevallen om zaken waarin op de een of 
andere manier ontslag of het anderszins verbreken van de arbeidsrelatie centraal stond. In de 
behandelde gevallen, legde het rapport van de ombudsman over het algemeen weinig gewicht 
in de schaal. Dat valt grotendeels te verklaren doordat het geschil in rechte en de klacht bij de 
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ombudsman een verschillende grondslag hadden en er bovendien verschillende partijen bij 
betrokken waren. 
In enkele gevallen stelden klagers die door de ombudsman in het gelijk gesteld waren 
ten aanzien van hun klacht over het handelen van de overheid, een actie uit onrechtmatige 
daad in. Deze zaken blijken in de praktijk weinig kansrijk. De rechter volgt redelijk consequent 
de lijn dat het feit dat de ombudsman een klacht gegrond heeft verklaard, niet betekent dat er 
sprake is van onrechtmatig handelen en dat de toetsing aan artikel 6:162 BW een andere is dan 
de toetsing door de ombudsman. Wel heeft de politierechter gesteld dat het oordeel van de 
ombudsman dat een klacht gegrond is, een ernstige aanwijzing oplevert voor het onrechtmatige 
karakter van de bedoelde gedraging. De enige keer dat de rechter in het kader van een 
onrechtmatige daadsactie met betrekking tot een door de ombudsman als onbehoorlijk 
bestempelde gedraging van mening was dat er sprake was van onrechtmatig handelen, was er 
sprake van handelen in strijd met een ambtsinstructie. Onrechtmatigheid en onbehoorlijkheid 
vielen in dit geval samen.  
Tot slot is het niet verwonderlijk dat ombudsmanrapporten soms een rol spelen in het 
administratief beroep dat is ingesteld tegen een beslissing op bezwaar. Ook in deze gevallen 
blijkt het ombudsmanoordeel relatief weinig gewicht in de schaal te leggen. In de meeste 
gevallen is de rechter het wel met de ombudsman eens dat het handelen van het 
bestuursorgaan niet de schoonheidsprijs verdient, maar dat leidt over het algemeen niet tot het 
door de inbrengende partij gewenste resultaat. 
Geconcludeerd kan worden dat partijen veelvuldig ombudsmanrapporten inbrengen in 
rechterlijke procedures. Dat baat hen echter meestal niet. Over het algemeen volgt de rechter 
de lijn dat niet behoorlijk handelen niet per se onrechtmatig handelen impliceert. Het door Bos 




Hoofdstuk 5  Doorwerking van ombudsmanoordelen in de praktijk: overige 
aspecten      
5.1  Inleiding 
 
In het vorige hoofdstuk zijn uitspraken aan de orde geweest waarbij partijen een 
ombudsmanoordeel hebben ingebracht om hun standpunt te onderbouwen. Daarbij ben ik ook 
ingegaan op het belang van de feitenvaststelling door de ombudsman in deze rapporten. 
Gebleken is dat het aannemelijk maar moeilijk aantoonbaar is dat de rechter gebruik maakt van 
de feitenvaststelling door de ombudsman. Verder is duidelijk geworden dat een beroep van een 
partij op een ombudsmanrapport ten aanzien van andere aspecten dan de feiten meestal niet 
wordt gehonoreerd door de rechter.  
In dit hoofdstuk bespreek ik de overige aspecten die in de literatuur zijn genoemd 
waarop ombudsmanoordelen mogelijk kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken: 
• Een rapport van de ombudsman kan aanvullend bewijs opleveren ten aanzien van de 
gang van zaken bij een bestuursorgaan; 
• Uit het feit dat de Hoge Raad niet naar rapporten van de Nationale ombudsman 
verwijst, kan worden afgeleid dat de Hoge Raad de Nationale ombudsman vooral 
beschouwt als een onderzoeker van feiten en niet als rechtsvormer; 
• De rechter betrekt zelfstandig bepaalde conclusies of inzichten van de ombudsman in 
zijn oordeel; 
• De rechter maakt een overweging ten aanzien van bepaalde bijzondere 
gedragsvereisten voor de overheid; 
• De rechter maakt gebruik van conclusies van de ombudsman voor het geven van een 
nadere invulling aan de uitleg van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur; 
• De ombudsman kan een bestaande norm bevestigen of een nieuwe norm scheppen die 
door de rechter wordt gesanctioneerd. 
 
Dat doe ik door per aspect steeds drie deelvragen te beantwoorden. Komt de betreffende vorm 
van doorwerking daadwerkelijk voor in de geselecteerde uitspraken? Wat waren de 
omstandigheden waarin dit gebeurde? Wat zegt dit over het belang dat door de rechter wordt 
gehecht aan oordelen van de Nationale ombudsman?  
5.2 Gang van zaken bij een bestuursorgaan 
 
Daalder vond het voorstelbaar dat de rechter bij de vaststelling van feiten betekenis toekent aan 
de (bevindingen in) een rapport van de ombudsman over de gang van zaken bij een 
bestuursorgaan. Daarbij dacht hij vooral aan rapporten uit eigen beweging.195 Het is ook goed 
voorstelbaar dat het relevant kan zijn dat een bestuursorgaan een vaste beleidslijn hanteert, 
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iets over het algemeen op een bepaalde manier doet of kampt met een structureel probleem in 
de dienstverlening. In de praktijk blijken ombudsmanrapporten door de rechter ook inderdaad 
als bron te worden gebruikt voor de gang van zaken bij een bestuursorgaan. 
Een goed voorbeeld van een zaak waarin de rechter belang hecht aan de beschrijving 
van de feitelijke gang van zaken bij een bestuursorgaan door de ombudsman, had betrekking 
op de zogenaamde tbs-passantentermijn. Met deze term wordt gedoeld op de tijd die tbs’ers 
verblijven in een huis van bewaring in afwachting van plaatsing in een tbs-kliniek. In 2006 waren 
bij het hof ’s-Gravenhage vijf zaken in hoger beroep aanhangig van tbs’ers bij wie die termijn 
erg lang was geweest en die als gevolg daarvan schadevergoeding vorderden.196 In 1996 had 
de Nationale ombudsman onderzoek uit eigen beweging gedaan naar deze al langer spelende 
problematiek.197 Het hof haalde in zijn oordeel het betreffende rapport van de ombudsman aan: 
 
“Het hof gaat ervan uit, mede gelet op het daarnaar in 1996 gedane onderzoek van de 
Nationale Ombudsman, dat voor de selectieprocedure in de regel drie maanden nodig zijn, 
omdat de selectie door het selectie-instituut enige weken kan duren en zowel de 
selectieaanvraag als de procedure voor de plaatsing tijd vergt voor de administratieve 
afwikkeling (zoals advies uitbrengen aan de minister en opstellen van het besluit). De Staat, op 
wiens weg dat ligt, heeft niet gesteld dat dit uitgangspunt niet (meer) juist is.” 
 
Uit het rapport van de ombudsman blijkt dus volgens het hof dat in 1996 in de regel drie 
maanden nodig waren voor de selectieprocedure. Nu niet gesteld is dat dit inmiddels niet meer 
het geval is, gaat het hof ervan uit dat de feitelijke situatie van tien jaar eerder nog steeds de 
gangbare praktijk is. 
Maar er zijn meer voorbeelden waarbij de ombudsman voor de feitelijke gang van 
zaken belang hecht aan een onderzoek uit eigen beweging van de ombudsman. In 2007 deed 
de Nationale ombudsman een onderzoek uit eigen beweging naar de geloofwaardigheid van 
individuele ambtsberichten in asielzaken.198 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State verwees in 2009 naar dit rapport in een uitspraak in hoger beroep in een zaak waarin een 
advocaat opkwam tegen een besluit van de Raad voor de Rechtsbijstand om hem zes 
maanden voorwaardelijk uit te sluiten van het verlenen van gesubsidieerde asielrechtsbijstand. 
De Raad voor de Rechtsbijstand had klachten ontvangen van door hem bijgestane asielzoekers 
en verweet hem onder meer dat hij zou hebben nagelaten om vooraf een afschrift te vragen van 
de vragen die voor het opstellen van een individueel ambtsbericht zouden worden gesteld. De 
Afdeling achtte dit verwijt ongegrond, omdat volgens hem uit het rapport van de Nationale 
ombudsman bleek dat de normale gang van zaken bij de IND is dat deze vragen pas na het 
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uitbrengen van het individueel ambtsbericht worden verstrekt. Voor een dergelijk verwijt aan de 
advocaat was daarom geen grond. 
 De rechter beperkt zich echter niet alleen tot onderzoeken uit eigen beweging als bron 
voor de feitelijke gang van zaken bij een bestuursorgaan. Een interessant voorbeeld daarvan is 
het volgende. Het Gerechtshof Leeuwarden boog zich in 2009 over de gang van zaken bij het 
verzenden van inleidende beschikkingen inzake de WAHV.199 Het hof stelde dat het hem 
ambtshalve bekend was dat het CJIB hierbij gebruik maakt van de diensten van een 
printermailservicebedrijf en dat het proces zodanig is vormgegeven, onder andere met 
ingebouwde controlemomenten, dat het hof daarop het oordeel baseerde dat de kans op fouten 
nagenoeg was uitgesloten. Als bron voor deze ambtshalve kennis noemde het hof een 
individueel rapport van de Nationale ombudsman waarin uitgebreid op deze verzendwijze werd 
ingegaan in het kader van een klacht over het CJIB.200 
 Ook het feit dat de ombudsman de gang van zaken bij een bestuursorgaan heeft 
bekritiseerd, blijkt soms relevant te zijn voor de rechter. Zo spande een tolk/vertaler die als 
freelancer werkzaamheden verrichtte voor de IND, in 2002 een kort geding aan voor de 
rechtbank ’s-Gravenhage.201 Hij vorderde onder andere dat hij maandelijks een minimum aantal 
uren zou worden ingezet. Hij kreeg minder vaak opdrachten van de IND omdat hij had 
geweigerd om in het kader van een kwaliteitstraject een kwaliteitsovereenkomst te tekenen. De 
voorzieningenrechter overwoog dat dit voor risico van de tolk diende te komen en dat het stellen 
van kwaliteitseisen niet onrechtmatig was: 
 
“Gedaagde kon op grond van voor hem zwaarwegende beleidsmatige overwegingen overgaan 
tot het stellen van uniforme kwaliteitseisen aan tolken. Dat geldt temeer daar uit de kritiek van 
onder meer de Nationale ombudsman is gebleken dat die kwaliteit te wensen over liet.” 
 
Die kritiek was niet nieuw, want al in 1995 deed de Nationale ombudsman onderzoek uit eigen 
beweging naar de kwaliteit van tolken die werkzaam waren voor de IND.202 In dit zogenoemde 
tolkenrapport deed de Nationale ombudsman de aanbeveling om maatregelen te nemen om de 
kwaliteit van tolken te waarborgen. Deze aanbeveling werd in een rapport van later datum 
herhaald.203 De door de ombudsman geconstateerde problemen bij de IND met betrekking tot 
de kwaliteit van tolken, legden voor de rechter dus in dit geval duidelijk gewicht in de schaal.  
Maar fundamentele kritiek op een bestuursorgaan blijkt niet alleen uit onderzoeken uit 
eigen beweging. In 1998 kende de Centrale Raad van Beroep betekenis toe aan jaarverslagen 
van de Nationale ombudsman. 204 In dit geval betrof het een klacht over de Sociale 
Verzekeringsbank (SVB). Voor toekenning van kinderbijslag hanteerde de SVB de beleidsregel 
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dat geen kinderbijslag werd toegekend zo lang niet voldoende zeker was of een 
belanghebbende in Nederland zou mogen blijven. Volgens de raad was het – gezien de 
jaarverslagen van de Nationale ombudsman – een feit van algemene bekendheid dat er veel 
klachten waren over de lange behandelingsduur van aanvragen voor een verblijfsvergunning. 
De raad overwoog dat deze wijze van besluitvorming “gezien de wisselvalligheid en 
onzekerheid over de snelheid van besluitvorming” over een aanvraag tot verblijf door de 
minister van Justitie leidde tot een uit een “uit een oogpunt van rechtsgelijkheid en 
rechtszekerheid minder wenselijk resultaat”. 
 Als uit de jaarverslagen van de Nationale ombudsman blijkt dat er over een bepaald 
aspect veel wordt geklaagd, kan dit volgens de raad dus een feit van algemene bekendheid 
conform art. 149 lid 2 Wetboek van Burgerlijke rechtsvordering opleveren. Dat betekent dat de 
rechter dit feit aan zijn beslissing ten grondslag  mag leggen, ongeacht of een van de partijen 
het heeft gesteld. Bovendien behoeven feiten van algemene bekendheid geen bewijs. 
In een bijzonder geval nam de Rechtbank Arnhem op grond van een 
ombudsmanrapport aan dat een bestuursorgaan een bepaalde interne beleidslijn hanteerde.205  
Hij deed dit op basis van een ombudsmanrapport in een individuele zaak.206 Het ging hier om 
een belastingplichtige die, naar later bleek, te veel belasting had betaald op basis van een te 
hoge voorlopige aanslag vennootschapsbelasting. Omdat de Belastingdienst de aanslag 
ambtshalve verminderde in plaats van een nieuwe aanslag op te leggen, kreeg de 
belastingplichtige aanzienlijk minder heffingsrente uitgekeerd. Hier maakte hij in eerste instantie 
direct na de definitieve aanslag (in augustus) bezwaar tegen, maar dit bezwaar was volgens de 
Belastingdienst niet ontvankelijk omdat het prematuur zou zijn ingediend. Er was namelijk nog 
geen beschikking afgegeven over de heffingsrente: deze zou pas in december volgen.  
De rechtbank oordeelde ten aanzien van deze niet-ontvankelijkverklaring dat de man 
mocht aannemen dat de Belastingdienst na te zijn overgegaan tot ambtshalve vermindering 
geen heffingsrente zou vergoeden, omdat dit gelet op het ombudsmanrapport expliciet beleid 
zou zijn. Uit het betreffende rapport van de Nationale ombudsman bleek dus volgens de 
rechtbank dat het feitelijk expliciet beleid was van de Belastingdienst om op deze manier om te 
gaan met de berekening van heffingsrente, als gevolg waarvan het voor de belastingplichtige 
niet nodig was om de beschikking inzake de heffingsrente af te wachten alvorens hiertegen 
bezwaar te maken. 
De rechter blijkt niet alleen een interne beleidslijn aan te nemen op grond van 
bevindingen van de ombudsman in een rapport, maar ook indien een bestuursorgaan de 
ombudsman een toezegging heeft gedaan. Een zaak die in 2005 speelde voor de Rechtbank ’s-
Gravenhage op het vlak van het vreemdelingenrecht, had betrekking op een niet-
ontvankelijkverklaring wegens premature indiening van een beroep.207 Een asielzoeker had een 
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herhaalde aanvraag asiel ingediend en had beroep ingesteld tegen de afwijzing daarvan. De 
rechtbank oordeelde 31 augustus 2004 dat het beroep gegrond was en dat opnieuw op de 
aanvraag beslist diende te worden. Bij beroepschrift van 3 december 2004 stelde de aanvrager 
vervolgens beroep in tegen het uitblijven van een beschikking op deze aanvraag. Dit beroep 
werd door de rechtbank niet ontvankelijk verklaard, omdat de beslistermijn van zes maanden 
nog niet verstreken zou zijn en het beroep dus prematuur zou zijn ingediend. Hiertegen kwam 
de aanvrager in verzet. Hij voerde onder andere aan dat de IND aan de Nationale ombudsman 
had toegezegd om in dergelijke gevallen te allen tijde binnen drie maanden te beslissen. Dit 
betekende dat het beroepschrift niet prematuur was ingediend en het beroep tegen het 
uitblijven van de beschikking ten onrechte niet ontvankelijk was verklaard. 
De rechtbank volgde de aanvrager in dit betoog en nam daarbij uitdrukkelijk mee dat de 
IND voor gevallen als die van de aanvrager kennelijk intern een termijn hanteerde van drie 
maanden. In dit geval accepteerde de rechtbank dus de toezegging aan de Nationale 
ombudsman om in dergelijke gevallen te allen tijde binnen drie maanden te beslissen als bewijs 
van het bestaan van een interne richtlijn met betrekking tot beslistermijnen. 
Uit deze voorbeelden blijkt dat het voorkomt dat de rechter feiten over de gang van 
zaken bij een bestuursorgaan ontleent aan een rapport van de Nationale ombudsman. Zoals 
Daalder veronderstelde zijn onderzoeken uit eigen beweging een belangrijke bron, maar niet de 
enige. Ook rapporten in individuele zaken en jaarverslagen kunnen voor de rechter aanleiding 
zijn om uit te gaan van een bepaalde gebruikelijke gang van zaken bij een bestuursorgaan. In 
ieder geval in het geval van veel tijdsverloop tussen de rechtszaak en het ombudsmanrapport, 
staat het een bestuursorgaan vrij om in te brengen dat de gang van zaken inmiddels is 
gewijzigd.  
 Interessant is het feit dat de rechter toezeggingen van bestuursorganen aan de 
Nationale ombudsman zeer serieus lijkt te nemen door een dergelijke toezegging te 
interpreteren als intern beleid waaraan een bestuursorgaan vervolgens ook gehouden kan 
worden.  
 Verder is het opvallend dat de inhoud van een ombudsmanrapport de rechter 
ambtshalve kennis kan opleveren en dat het dankzij jaarverslagen van de ombudsman een feit 
van algemene bekendheid kan zijn dat er veelvuldig over een bepaalde procedure wordt 
geklaagd.  
5.3 De Hoge Raad 
 
Ten aanzien van uitspraken van de Hoge Raad concludeerde Langbroek naar aanleiding van 
eerder onderzoek in de database van rechtspraak.nl dat de Hoge Raad niet naar rapporten van 
de ombudsman verwijst, terwijl de advocaat-generaal dat in conclusies wel regelmatig doet. 
Volgens Langbroek is dit een aanwijzing voor het feit dat de Hoge Raad de ombudsman vooral 
ziet als onderzoeker van feiten en niet als rechtsvormer.  
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 Inmiddels is het niet meer zo dat rapporten van de Nationale ombudsman niet worden 
genoemd in de arresten van de Hoge Raad zelf, al komt het nog steeds uiterst zelden voor. De 
zoekopdracht leverde 41 treffers op met uitspraken van de Hoge Raad, waarvan in 38 gevallen 
de woorden “nationale ombudsman” alleen voorkwamen in de conclusie van de advocaat-
generaal. 
 Een van de drie zaken waarin de verwijzing in het arrest zelf voorkwam, betrof de 
uitspraak in cassatie inzake de tbs-passantentermijn, waarvan het hoger beroep in paragraaf 
5.2 is besproken.208 In tegenstelling tot het hof haalde de Hoge Raad het betreffende rapport 
van de ombudsman niet rechtstreeks aan, maar via een uitspraak van het EHRM. Het EHRM 
had zich namelijk ook al twee maal gebogen over de passantentermijn. In deze twee zaken ging 
het EHRM uitgebreid in op het eerder genoemde rapport van de Nationale ombudsman uit 
1996. Naar aanleiding van de overwegingen van het EHRM ten aanzien van het 
ombudsmanrapport concludeerde de Hoge Raad dat er geen aanwijzingen waren dat het 
EHRM de door de ombudsman aanvaardbaar geachte drie maanden voor het selecteren van 
de meest geschikte tbs-kliniek en de bijbehorende administratieve procedures niet 
aanvaardbaar vond. Terwijl het hof dus vooral naar de feitelijke situatie keek, namelijk dat zo’n 
procedure in de regel drie maanden duurt, ging het de Hoge Raad voornamelijk om de vraag 
welke termijn aanvaardbaar was.   
In twee andere uitspraken had de verwijzing naar de Nationale ombudsman betrekking 
op een citaat uit de pleitnotitie ingebracht tijden het hoger beroep door de advocaat van een 
verdachte in een strafzaak.209 De Hoge Raad haalde dus in geen enkel arrest zelf een oordeel 
van de Nationale ombudsman aan, zodat de veronderstelling van Langbroek nog steeds 
aannemelijk is.  
5.4 Zelfstandig bij oordeel betrokken 
 
Daalder opperde voorzichtig dat van een rapport van de ombudsman soms een zekere 
beïnvloeding van het rechtoordeel uit zou kunnen gaan.210 Dat kan gebeuren nadat een van de 
partijen een ombudsmanrapport in de procedure heeft ingebracht, maar het blijkt in de praktijk 
ook voor te komen dat een rechter uit eigen beweging een oordeel van de ombudsman in zijn 
overwegingen betrekt. Voor een deel gaat het dan om uitspraken die in het kader van een van 
de overige aan de literatuur ontleende aspecten in dit hoofdstuk worden besproken. Ik ben 
echter ook een aantal vormen van doorwerking tegengekomen die niet als zodanig in de 
literatuur zijn genoemd. Het kan dan gaan om een onderzoek uit eigen beweging, maar het 
komt ook voor dat de rechter verwijst naar een eerder oordeel van de ombudsman in een 
vergelijkbaar geval.   
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Zo maakte de rechter enkele malen nadrukkelijk onderscheid tussen rechtmatigheid en 
behoorlijkheid. Verder blijkt de rechter soms gebruik te maken van een ombudsmanrapport bij 
de kwalificatie van feiten. Het feit dat de ombudsman een onderzoek heeft ingesteld, kan 
bovendien een aanwijzing zijn dat er gevoelens van onvrede bestaan in de samenleving over 
een bepaalde procedure. Tot slot heeft een rechter zich uitgelaten over de status die in rechte 
aan een ombudsmanrapport kan worden gehecht. Ik zal deze categorieën in het vervolg van 
deze paragraaf afzonderlijk bespreken. 
5.4.1 Onderscheid tussen behoorlijkheid en rechtmatigheid 
 
Het volgende voorbeeld laat duidelijk zien dat de rechter het onderzoek van de ombudsman 
serieus neemt, feiten uit het rapport overneemt, maar voor wat betreft de conclusies die 
daaraan verbonden moeten worden, nadrukkelijk zijn eigen afweging maakt.  
In 2009 deed het Gerechtshof ’s-Gravenhage uitspraak naar aanleiding van een beklag 
op grond van artikel 12 en 13 Sv.211 Het ging hier om een kwestie die in de media veel stof had 
doen opwaaien en ook geleid had tot een onderzoek uit eigen beweging van de Nationale 
ombudsman, namelijk de aanhouding van 799 supporters na de voetbalwedstrijd Feyenoord-
Ajax op 26 april 2006.212 De politie was niet ingericht op de verwerking van zo veel arrestanten, 
met als gevolg dat zij urenlang moesten wachten, zonder dat zij beschikking hadden over eten, 
drinken of sanitaire voorzieningen. Een aantal arrestanten had aangifte gedaan van opzettelijke 
wederrechtelijke vrijheidsberoving en richtte zich met dit beklag tegen het besluit van het OM 
om geen strafrechtelijke vervolging in te stellen. 
 Het hof stelde uitdrukkelijk dat het rapport van de Nationale ombudsman, naast de 
overige stukken uit het dossier, als uitgangspunt zou worden genomen voor de beoordeling van 
het beklag. Het hof nam vervolgens een aantal feiten over uit het ombudsmanrapport, 
bijvoorbeeld ten aanzien van de vraag of de politie eerst voldoende verstaanbaar had 
gevorderd dat de supporters zich zouden verwijderen alvorens tot aanhouding over te gaan en 
het moment waarop het de hogere leiding duidelijk werd hoe veel personen er daadwerkelijk 
waren aangehouden.  
 Ten aanzien van de conclusies die de ombudsman aan deze feiten verbond, maakte 
het hof echter nadrukkelijk zijn eigen afweging: 
 
“Hoewel men zich, zoals in het rapport van de Ombudsman is gedaan, kan afvragen of niet 
opnieuw een afweging had moeten worden gemaakt of het gedurende uren ophouden van de 
arrestanten in de gegeven omstandigheden nog wel gerechtvaardigd was, betekent dit niet dat 
door het voortduren van de vrijheidsbeneming van de arrestanten sprake is geweest van 
opzettelijke wederrechtelijke vrijheidsberoving.”  
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Desalniettemin ging het hof na het trekken van de conclusie dat er geen gronden waren voor 
strafrechtelijke vervolging toch nog in op de behoorlijkheidsaspecten van de zaak. Zo 
concludeerde hij dat de Nationale ombudsman de onbehoorlijke behandeling van de supporters 
ondubbelzinnig had vastgesteld. Uit het feit dat een aantal door de ombudsman gedane 
aanbevelingen waren overgenomen en dat de hoofdofficier van justitie en de korpschef excuses 
hadden aangeboden voor de lange afhandeling en de omstandigheden waarin de supporters 
waren opgehouden, bleek volgens het hof dat hieruit ook lessen waren getrokken.  
5.4.2 Hulpmiddel bij kwalificatie 
 
In enkele gevallen gebruikt de rechter een rapport van de Nationale ombudsman bij de 
kwalificatie van feiten. Het gaat dan met name om een nadere duiding van wettelijke begrippen. 
Een voorbeeld hiervan is een uitspraak van de rechtbank Haarlem in een bijstandszaak.213  De 
gemeente Purmerend had bijstand teruggevorderd van een bijstandsgerechtigde, omdat deze 
verzwegen had dat zij samenwoonde. De gemeente had een onderzoek naar de vrouw 
ingesteld, nadat zij haar vermeende partner in haar slaapkamer hadden aangetroffen tijdens 
een onaangekondigd huisbezoek naar aanleiding van een aanvraag voor bijzondere bijstand. 
Tijdens het nader onderzoek was de woning van de vrouw een aantal maal geobserveerd. De 
vrouw betoogde dat er sprake was van stelselmatige observatie zoals omschreven in artikel 
126g Sv en dat dit onrechtmatig was, omdat de officier van justitie hiervoor geen toestemming 
had verleend. 
Voor de bepaling van wat er onder stelselmatige observatie moet worden verstaan, 
verwees de rechter naar een definitie uit een rapport van de Nationale ombudsman in een 
vergelijkbare zaak.214 De rechter gebruikte het rapport hier dus om een nadere invulling te 
geven aan een definitie ten behoeve van de kwalificatie van feiten. Overigens was de definitie 
uit het rapport niet van de Nationale ombudsman zelf. Alvorens een klacht in te dienen bij de 
Nationale ombudsman, had de klager in deze zaak een klacht ingediend bij de betreffende 
gemeente. De gemeente had ter zake advies ingewonnen bij de plaatsvervangend hoofdofficier 
van justitie te Dordrecht. De ombudsman citeerde vervolgens de definitie uit het advies van 
deze plaatsvervangend hoofdofficier aan de gemeente. Het rapport van de Nationale 
ombudsman diende in deze zaak dus eerder als bron, dan dat het om het oordeel van de 
ombudsman zelf ging. 
Een tweede voorbeeld betreft een uitspraak van de politierechter van de rechtbank 
Dordrecht uit 2010.215 Het ging in deze zaak om een verdachte die zich bij zijn aanhouding had 
verzet toen een politieman hem handboeien aan wilde leggen. De tenlastelegging luidde dan 
ook verzet tegen politieambtenaren in de rechtmatige uitoefening van hun bediening. De 
politierechter overwoog dat artikel 22 van de Ambtsinstructie voor de politie, Koninklijke 
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Marechaussee en andere opsporingsambtenaren kort gezegd inhoudt dat handboeien alleen 
aangelegd mogen worden als dit nodig is door omstandigheden die samenhangen met de 
persoon van de verdachte. Voor een nadere invulling van dit criterium verwees de politierechter 
vervolgens naar de nota van toelichting, waarin “omstandigheden die samenhangen met de 
persoon van de verdachte” nader wordt ingevuld door te stellen dat hierbij gedacht kan worden 
aan zijn gedrag. Daarna wordt in het vonnis een aantal passages geciteerd uit een rapport van 
de Nationale ombudsman dat betrekking had op een soortgelijk geval216:  
 
“In talloze rapporten met betrekking tot het gebruik van handboeien door de politie heeft de 
Nationale ombudsman benadrukt dat dit gebruik beperkt is tot die gevallen waarin de politie aan 
kan tonen dat er concrete feiten en omstandigheden zijn die tot het gebruik van de handboeien 
aanleiding geven. (...) Vóór het incident heeft de heer T. zich niet agressief gedragen en 
evenmin waren er andere aanwijzingen dat de heer T. agressief of vluchtgevaarlijk was. (...) Nu 
er naar het oordeel van de Nationale ombudsman geen concrete omstandigheden of feiten zijn 
aangetoond die het aanleggen van de handboeien bij de heer T. op zich zouden kunnen 
rechtvaardigen, is de Nationale ombudsman alleen al hierom van oordeel dat de gedraging niet 
behoorlijk is en daarmee de klacht gegrond.” 
 
Vervolgens kwam de politierechter tot de conclusie dat nergens uit bleek dat de verdachte 
agressief was of agressief zou gaan worden en dat de handboeien daarom onrechtmatig waren 
aangelegd. Het rapport van de Nationale ombudsman werd door de politierechter dus gebruikt 
voor de kwalificatie van de feiten in het licht van de ambtsinstructie en de nota van toelichting bij 
de ambtsinstructie.   
 De rechter kan de kwalificatie van feiten ten behoeve van het boorlijkheidsoordeel van 
de ombudsman dus gebruiken bij de kwalificatie van feiten in een strafrechtelijke context. 
5.4.3 Bron voor gevoelens levend in de samenleving 
 
In de volgende uitspraak hechtte de rechter waarde aan gevoelens in de samenleving die zijns 
inziens blijkbaar tot uitdrukking kwamen in het feit dat de ombudsman een onderzoek uit eigen 
beweging was gestart. Het betrof een uitspraak van de kantonrechter van de rechtbank ’s-
Hertogenbosch uit 2007 in een ontslagzaak.217 Een werkgever was een procedure bij het CWI 
gestart om een vergunning te krijgen voor het ontslag van een medewerkster. Tijdens deze 
procedure stapte de medewerkster naar de kantonrechter om een ontbindingsprocedure op 
grond van artikel 7:685 BW te starten. De werkgever betoogde dat de werkneemster misbruik 
maakte van procesrecht door de CWI-procedure te doorkruisen met een ontbindingsprocedure 
bij de kantonrechter. De kantonrechter maakte echter korte metten met die redenering en liet 
zich daarbij bovendien zeer kritisch uit over het rechtstatelijke gehalte van de CWI-procedure: 
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“De kantonrechter vermag dan ook niet in te zien waarom in dit geval [verzoekster] door een 
wettelijk geboden mogelijkheid te kiezen ‘misbruik van procesrecht’ zou maken. Dit klemt 
temeer omdat de weg van artikel 7:685 BW rechtstreeks voert tot een beoordeling door een 
onafhankelijke rechter als bedoeld in artikel 6 EVRM, terwijl de CWI-procedure primair leidt tot 
beoordeling door een qua samenstelling onbekende ontslagcommissie die niet voldoet aan 
artikel 6 EVRM. Niet voor niets ligt de CWI-procedure onder vuur en loopt er een onderzoek van 
de Nationale ombudsman.” 
De kantonrechter is dus van mening dat de CWI-procedure niet voldoet aan de eisen die artikel 
6 EVRM stelt aan een eerlijk proces en derhalve terecht onder vuur ligt. Een teken van de 
gevoelens van onvrede in de samenleving, is blijkbaar het feit dat er een onderzoek loopt van 
de Nationale ombudsman. Overigens verscheen het zeer kritische ombudsmanrapport over de 
CWI-procedure in november 2007 met als conclusie dat de CWI-ontslagprocedure niet eerlijk 
verloopt en dat vooral de werknemer de dupe is van de gebreken in deze procedure.218   
5.4.4 Status van het oordeel van de ombudsman 
 
Nadat de status van het oordeel van de ombudsman in 1992 door de Hoge Raad was 
vastgesteld, heeft dit onderwerp blijkbaar verder tot weinig discussie geleid. Alleen in 2010 is 
het een keer aan de orde geweest in een uitspraak uit de selectie. Het betreft een uitspraak in 
hoger beroep van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State in een sociale 
zekerheidszaak.219 Het UWV had een Wob-verzoek inzake openbaarmaking van de namen van 
de leden van een ontslagadviescommissie (OAC) afgewezen. In eerste aanleg had de 
rechtbank verwezen naar een rapport van de Nationale ombudsman waarin hij oordeelde dat 
het in strijd is met de transparantie en de controleerbaarheid van de ontslagprocedure om de 
namen van de adviserende commissieleden niet te verstrekken.220 
Het UWV bracht hier in hoger beroep tegen in dat de ombudsman een onjuiste uitleg 
van de Wob had gegeven en dat uitspraken van de ombudsman sowieso niet bindend zijn voor 
bestuur en rechter. De Afdeling volgde het UWV echter niet in deze redenering: 
 
“De omstandigheid dat de uitspraak van de Nationale Ombudsman, waarin wordt vermeld dat 
de ontslagprocedure transparant en controleerbaar moet zijn en het lid zijn van een OAC een 
publieke taak is, geen rechtens bindend oordeel inhoudt, maakt niet dat de rechtbank ter 
nadere motivering ten onrechte heeft verwezen naar de overwegingen van de Nationale 
Ombudsman.” 
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De Afdeling is dus van mening dat het rechters vrij staat om ter nadere motivering te verwijzen 
naar overwegingen van de Nationale ombudsman en dat het hierbij niet relevant is dat deze 
oordelen de rechter niet binden. 
5.5 Bijzondere gedragsvereisten voor de overheid 
 
Ten Berge onderscheidde door de ombudsman ontwikkelde, specifiek voor bestuursorganen 
geldende gedragsvereisten die mogelijk door de rechter gesanctioneerd zouden worden.221 Ik 
ben hiervan inderdaad een voorbeeld tegengekomen. 
In maart 2001 deed het gerechtshof ’s-Hertogenbosch uitspraak in eerste aanleg in drie 
belastingzaken.222 Het betrof in alle gevallen personen met de Duitse nationaliteit die de SVB in 
1997 verzocht hadden om vrijstelling van de verplichte verzekering voor de Nederlandse 
volksverzekering. De verzoeken werden ingewilligd met ingang van de datum van het verzoek. 
Het geschil betrof de vraag of de belastinginspecteur over 1996 terecht premie voor de 
Nederlandse volksverzekeringen had geheven. De eisers waren van mening dat de inspecteur 
hen na hun aangifte over 1995 actief had moeten informeren over de mogelijkheid om 
vrijstelling aan te vragen. Het hof ging echter niet mee in deze redenering:  
 
“Op grond van algemeen aanvaarde opvattingen over behoorlijk overheidsoptreden, die hun 
uitdrukking hebben gevonden in rapporten van de Nationale ombudsman, mag van een 
bestuursorgaan verlangd worden dat het zorg draagt voor een adequate en actieve 
informatievoorziening aan burgers die daarbij belang hebben. Deze informatievoorziening kent 
echter haar grenzen. Zo kan van de belastingdienst als heffende instantie niet in algemene zin 
worden verlangd dat hij belasting- en premieplichtigen uit eigen beweging wijst op 
mogelijkheden tot ontheffing, vrijstelling en vermindering van heffing waarvoor de betrokkenen 
(mogelijk) in aanmerking komen. Een zodanige algemene verplichting tot informatieverstrekking 
bestaat ook niet jegens de -beperktere- groep van buitenlanders die zich in Nederland 
vestigen.” 
Het hof verwijst dus naar bijzondere gedragsvereisten voor bestuursorganen die zijn afgeleid uit 
rapporten van de Nationale ombudsman. Het gerechtshof ‘s-Hertogenbosch herhaalde deze 
argumentatie in een vergelijkbare uitspraak van 28 juli 2004.223  
 De rechter kan dus inderdaad toetsen aan door de ombudsman ontwikkelde specifieke 
gedragsvereisten voor bestuursorganen, die in dit geval door de rechter “algemeen aanvaarde 
opvattingen over behoorlijk overheidsoptreden” werden genoemd. In dit geval ging het om het 
door de ombudsman ontwikkelde vereiste van actieve en adequate informatievoorziening. In de 
nieuwe behoorlijkheidswijzer van januari 2012 is het vereiste omgevormd tot het vereiste van 
goede informatieverstrekking. 
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5.6 Nadere invulling van algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
 
Brenninkmeijer sloot niet uit dat door de ombudsman opgestelde spelregels van belang zouden 
kunnen blijken te zijn voor de uitleg van de algemene beginselen van bestuur.224 Daarbij had hij 
expliciet spelregels op het vlak van de omgang met schadeclaims op het oog. Het is echter de 
moeite waard om wat breder te kijken of er in de rechtspraak aanwijzingen zijn te vinden dat 
ombudsmanoordelen een rol spelen bij de uitleg of nadere invulling van algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur. 
En die aanwijzingen blijken er inderdaad te zijn. Een voorbeeld is een uitspraak in hoger 
beroep van de Centrale Raad van Beroep in een WAO-zaak.225 Een vrouw had bezwaar 
gemaakt tegen het oordeel van het UWV dat zij niet in aanmerking kwam voor een WAO-
uitkering. Vervolgens had zij een uitnodiging van het UWV voor een hoorzitting afgeslagen, 
omdat zij vanwege haar lichamelijke klachten niet in staat zou zijn om van haar woonplaats 
naar de locatie van de hoorzitting in Zwolle te reizen. In hoger beroep klaagde de vrouw onder 
andere dat het UWV de toegang tot de hoorzitting doelbewust had bemoeilijkt door deze ver 
van haar woonplaats te houden. 
De raad volgde de vrouw niet in dit standpunt en concludeerde dat zij aan geen 
rechtsregel het recht kon ontlenen om in de buurt van haar woonplaats te worden gehoord. Hij 
voegde daaraan toe dat het zelfs niet op voorhand onaanvaardbaar is om de hoorzitting niet in 
de nabijheid van de woonplaats van de bezwaarmaker te houden als er sprake is van een 
overheidsorgaan met een landelijk dekkend kantorennetwerk. Daarbij verwees hij naar een 
rapport van de ombudsman.226  
In de genoemde zaak oordeelde de Nationale ombudsman namelijk dat het begrijpelijk 
is om de afhandeling van bezwaar- en beroepschriften centraal op het hoofdkantoor te laten 
plaatsvinden en slechts in uitzonderingssituaties een hoorzitting te houden op een 
districtskantoor. De keuze voor een centrale plaats voor het houden van hoorzittingen vond de 
ombudsman niet onbehoorlijk, mits belanghebbenden in de gelegenheid werden gesteld om 
telefonisch te worden gehoord.  
De raad heeft dit standpunt van de ombudsman nadrukkelijk meegenomen bij de 
toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder het beginstel van 
evenwichtige belangenafweging: 
 
“Het komt er in dit verband dus steeds op aan of het UWV, in aanmerking genomen de hiermee 
gemoeide wederzijdse belangen, niet in redelijkheid heeft kunnen komen tot het vaststellen van 
de plaats van de hoorzitting zoals hij heeft gedaan. Mede in aanmerking genomen het 
organisatorische belang van het UWV - de behandeling van de bezwaarzaak vond plaats op het 
districtskantoor te Zwolle -, de omstandigheid dat appellante een volledige vergoeding van de 
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reiskosten van haar woonplaats naar Zwolle was aangeboden, en het geboden alternatief - een 
telefonische hoorzitting -, is de raad niet tot de conclusie kunnen komen dat het UWV niet in 
redelijkheid heeft kunnen komen tot het vaststellen van de plaats van de hoorzitting te Zwolle.”  
 
Een tweede voorbeeld betreft een uitspraak uit 2009 van de Rechtbank Arnhem met betrekking 
tot het vergoeden van heffingsrente door de Belastingdienst.227 De Nationale ombudsman had 
geconstateerd dat het vast beleid was van de Belastingdienst om in voorkomende gevallen een 
aanslag eerst ambtshalve te verminderen voordat een (nadere voorlopige) aanslag werd 
opgelegd.228 Het gevolg hiervan was dat de Belastingdienst veel minder heffingsrente hoefde te 
vergoeden, dan wanneer direct een (nadere voorlopige) aanslag zou worden opgelegd. In de 
betreffende zaak had een belastingplichtige bezwaar gemaakt tegen het niet vergoeden van 
heffingsrente. De rechtbank oordeelde dat dit bezwaar gegrond was. Omdat partijen hadden 
aangegeven dat de zaak beschouwd moest worden als een proefprocedure, gaf de rechtbank 
nog enkele nadere aanwijzingen waarmee de Belastingdienst rekening zou moeten houden bij 
de beoordeling van het bezwaar. Een van de belangrijkste betrof het behoorlijkheidsoordeel van 
de Nationale ombudsman: 
 
“De Nationale Ombudsman was verder van oordeel dat “(d)oor deze techniek van de 
ambtshalve vermindering te kiezen (…) de Belastingdienst niet behoorlijk (heeft) gehandeld.” 
De rechtbank volgt de Nationale Ombudsman in dit oordeel. Verweerder zal deze kwalificatie 
van zijn handelwijze dienen te betrekken bij de beoordeling van het bezwaar, waarbij de 
rechtbank opmerkt dat eiseres expliciet een beroep heeft gedaan op schending van de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur.”  
Het Gerechtshof ’s-Hertogenbosch trok deze lijn door in een vergelijkbare zaak in hoger 
beroep.229 Het hof citeerde uitvoerig uit het rapport van de Nationale ombudsman en de reactie 
daarop van de minister van Financiën en concludeerde uiteindelijk dat de gemaakte keuzes 
“zozeer indruisen tegen hetgeen van een behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht 
dat deze keuze in strijd komt met het zorgvuldigheidsbeginsel”. Bovendien achtte het hof de 
keuze in strijd met het beginsel van evenwichtige belangenafweging/evenredigheid en als 
zodanig in strijd met artikel 3:4 Awb. 
Dit is dus een interessant oordeel, aangezien het hof van mening is dat 
onbehoorlijkheid in dit geval leidt tot onrechtmatigheid wegens strijd met het 
zorgvuldigheidsbeginsel en het beginsel van evenredigheid en ook de rechtbank een verband 
legt tussen behoorlijkheid en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Korte tijd later speelden er twee gelijksoortige zaken in hoger beroep voor het 
Gerechtshof Arnhem.230 Ook hier verwees het hof naar het betreffende rapport van de Nationale 
                                                           
227
 Rb. Arnhem 24 september 2009, LJN BO9391. 
228
 Nationale ombudsman 22 december 2008, rapport 2008/314. 
229
 Hof ’s-Hertogenbosch 16 april 2010, LJN BM7459. 
230
 Hof Arnhem 13 juli 2010, LJN BN4115; Hof Arnhem 14 september 2010, LJN BN9797. 
 79 
ombudsman. Vervolgens concludeerde het hof dat voor het voor zijn oordeel dat de keuze van 
de inspecteur niet aan het evenredigheidsbeginsel voldoet, steun vindt in het oordeel van de 
Nationale ombudsman. Hier was het hof dus, met de Nationale ombudsman, van mening dat er 
sprake was van schending van het evenredigheidsbeginsel.  
Een derde voorbeeld betreft een uitspraak van de voorzieningenrechter van de 
Rechtbank ’s-Gravenhage in een zaak die was aangespannen door een aantal 
belangengroeperingen tegen de 100%-controles op Schiphol van vluchten uit Suriname, de 
Nederlandse Antillen, Aruba en Venezuela.231 Zij betoogden dat deze controles onrechtmatig 
waren, omdat een wettelijke basis ontbrak en maakten opmerkingen over de bejegening van 
passagiers.  
Nadat de rechter had geoordeeld dat de controles niet onrechtmatig waren, ging hij in 
op het bejegeningsaspect. In het kader hiervan vond een descente plaats. Verder maakte de 
rechter gebruik van een onderzoek uit eigen beweging naar de 100%-controles door de 
Nationale ombudsman uit 2006, waarin deze een aantal aanbevelingen had gedaan.232 De 
rechter merkte op dat tijdens de descente was gebleken dat de Staat een groot aantal 
aanbevelingen van de ombudsman had doorgevoerd teneinde de controles voor reizigers beter 
te laten verlopen. 
Vervolgens ging de rechter in op de duur van een controle. Hij toetste daarbij aan de 
richtlijnen die de ombudsman hiervoor in zijn rapport had geformuleerd. De ombudsman had 
onder andere gesteld dat het proces voor passagiers die niet aan nadere controle werden 
onderworpen maximaal een uur mocht duren en dat het proces inclusief controle maximaal 
twee uur zou mogen beslaan. De rechter concludeerde dat de door de ombudsman 
aanvaardbaar geachte duur tijdens de descente niet was overschreden en dat ook hij een 
dergelijk oponthoud redelijk en daarom niet onrechtmatig achtte.  
In feite toetste de rechter hier aan de criteria die de ombudsman hanteerde voor zijn 
behoorlijkheidsoordeel en vertaalde deze vervolgens naar het evenredigheidsbeginsel. 
Interessant is dat de rechter vervolgens ook nog expliciet in ging op het bejegeningsaspect, 
normaliter toch een onderwerp dat meer op het terrein van de ombudsman ligt: 
 
“Alhoewel de bejegening op sommige punten verbeterd zou kunnen worden, is er naar het 
oordeel van de voorzieningenrechter in het algemeen beschouwd geen sprake van zodanige 
behandelingen tijdens de 100%-controles dat deze onrechtmatig bevonden kunnen worden.”  
Ombudsmanoordelen kunnen dus door de rechter worden gebruikt om nadere invulling te 
geven aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In de uitspraken heb ik voorbeelden 
gevonden van gevallen waarin de rechter met behulp van een ombudsmanoordeel nadere 
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invulling gaf aan het evenredigheidsbeginsel, het beginsel van evenwichtige belangenafweging 
en het zorgvuldigheidsbeginsel. 
5.7 Normschepping 
 
Buruma stipte de mogelijkheid aan dat de ombudsman een zekere normbevestigende en 
incidenteel zelfs een normscheppende functie heeft.233 Ik ben slechts één onderwerp 
tegengekomen waarop de ombudsman daadwerkelijk normscheppend werk heeft verricht en 
dat heeft betrekking op de omgang van overheidsinstanties met burgerbrieven. Omdat een 
groot deel van de klachten die bij de ombudsman binnen komen, betrekking heeft op het niet of 
te laat reageren van bestuursorganen, heeft de ombudsman een aantal keer onderzoek gedaan 
naar de omgang met burgercorrespondentie.234 Over de omgang van ministeries met 
burgerbrieven heeft hij in 2003, 2005 en 2008 rapporten gepubliceerd.235 Daarin signaleerde hij 
keer op keer tekortkomingen.  
Tegelijkertijd is de ombudsman niet blind voor het feit dat burgers soms lastig 
klaaggedrag vertonen, bijvoorbeeld door de toon die zij aanslaan in hun correspondentie of 
door een bestuursorgaan te overspoelen met brieven en telefoontjes. In het kader van de 
behandeling van een aantal individuele klachten heeft de ombudsman richtlijnen geformuleerd 
voor de omgang met lastig klaaggedrag. In 2008 verscheen een handreiking met praktische tips 
voor klachtbehandelaars.236 Deze richtlijnen van de ombudsman speelden een rol in een aantal 
rechtszaken. 
Zo deed rechtbank Arnhem in 2003 uitspraak in een zaak die was aangespannen door 
de gemeente Renkum.237 De gemeente vroeg de rechtbank onder andere om een burger te 
verbieden om vaker dan een keer per week schriftelijk of telefonisch contact op te nemen met 
de gemeente en rechtszaken aan te spannen op straffe van verbeurte van een dwangsom. De 
achtergrond van deze bijzondere eis was gelegen in het feit dat de betreffende inwoner de 
gemeente veelvuldig belde en schreef met vragen en klachten, ook op de privéadressen en 
buiten de werktijd van ambtenaren en bestuurders. Bovendien stelde hij veelvuldig bezwaar en 
beroep in tegen besluiten van de gemeente tot het verlenen van kap- en bouwvergunningen. De 
gemeente betoogde dat de inwoner op deze manier misbruik maakte van zijn rechten en 
daardoor onrechtmatig handelde jegens de gemeente. 
De rechtbank overwoog dat het op zichzelf niet onrechtmatig is om een 
overheidslichaam te benaderen met vragen, verzoeken en klachten. De rechtbank achtte het 
echter wel voorstelbaar dat de overheid op een te belastende wijze wordt benaderd. Met name 
de wijze waarop vragen en klachten worden ingediend en de frequentie ervan kunnen maken 
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dat een individu de overheid op een onrechtmatige wijze belast. Van het recht om de overheid 
met vragen en klachten te benaderen kan dan ook volgens de rechtbank wel degelijk misbruik 
worden gemaakt. Daarbij achtte de rechtbank het van belang dat de wet geen bijzondere regels 
kent omtrent de wijze waarop de overheid hiermee moet omgaan. Vervolgens wees de 
rechtbank op een rapport van de ombudsman waaruit bleek dat overheidsorganen de 
mogelijkheid hebben om hun reactie op de correspondentie van veelschrijvers onder bepaalde 
voorwaarden te beperken of zelfs achterwege te laten.238  
In het genoemde rapport zette de Nationale ombudsman de volgende lijn uit:  
 
“Het bestuursorgaan kan tot het oordeel komen dat ten aanzien van een bepaald 
onderwerp sprake is van een herhaling van zetten, en kan er om die reden in redelijkheid 
toe overgaan om ten aanzien van dát specifieke onderwerp de discussie met de burger te 
sluiten. Daarnaast kan het bestuursorgaan aangeven niet gediend te zijn van een bepaalde, 
grievende wijze van corresponderen van de burger, en om die reden aankondigen dergelijke 
correspondentie niet langer te zullen beantwoorden.”  
 
De rechtbank overwoog dat het de gemeente vrij stond om dergelijke grenzen te stellen aan de 
correspondentie met de betreffende burger. Uiteindelijk verbood de rechtbank de burger om 
ambtenaren en bestuurders op hun privéadressen te benaderen en telefonisch of per fax 
contact op te nemen met de gemeente op straffe van een dwangsom. Het was hem uitsluitend 
nog toegestaan om de gemeente aan te schrijven op het officiële postadres van de gemeente. 
Geconcludeerd kan worden dat de rechtbank de richtlijn van de Nationale ombudsman 
voor de omgang met veelschrijvers en lastig klaaggedrag aanbeveelt en als zodanig min of 
meer sanctioneert als norm. 
De inwoner van Renkum ging vervolgens in hoger beroep bij het gerechtshof 
Arnhem.239 Ook het hof betrok de criteria van de Nationale ombudsman in zijn beoordeling en 
plaatste de kwestie in navolging van de ombudsman in het kader van het beginsel van 
evenwichtige belangenafweging. De ombudsman acht het in specifieke omstandigheden 
acceptabel dat een bestuursorgaan maatregelen treft tegen een burger die een onevenredig 
beslag legt op het bestuursorgaan. Voorwaarde is dat het recht van de burger om zich tot het 
bestuursorgaan te wenden niet onevenredig wordt beperkt.240 Het hof stelde voorop dat bij de 
vraag of de inwoner van Renkum door de aard en omvang van zijn contacten met gemeente 
onzorgvuldig jegens de gemeente heeft gehandeld, het individuele belang van de burger om 
zich jegens de gemeente te kunnen uiten moet worden afgewogen tegen het belang van de 
gemeente om haar taken in het belang van andere burgers naar behoren te kunnen blijven 
uitvoeren. 
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Voor deze belangenafweging verwees het hof zoals gezegd uitdrukkelijk naar de criteria 
die daartoe in verschillende rapporten van de ombudsman zijn ontwikkeld. Bij de afweging van 
belangen hechtte het hof vooral waarde aan het feit dat er twijfel bestond aan de serieusheid 
van de klachten van de inwoner, aangezien hij procedures herhaaldelijk pleegde in te trekken 
en gezien de beperkte omvang van zijn geschil met de gemeente. Uiteindelijk liet het hof het 
verbod van de rechtbank, inclusief de last onder dwangsom, in stand voor het telefonisch 
benaderen van de gemeente. In feite sanctioneerde ook het hof de norm van de ombudsman. 
In 2006 deed de rechtbank Alkmaar uitspraak in een zaak die door een inwoner tegen 
een gemeente was aangespannen omdat de gemeente niet meer op zijn brieven reageerde.241 
De gemeente voerde aan dat zij terecht niet meer reageerde op brieven van de inwoner 
vanwege de “bovenmatig beledigende toonzetting” in een eerdere brief en dat zij dit ook 
schriftelijk had meegedeeld. Ter onderbouwing verwees de gemeente naar een rapport van de 
Nationale ombudsman.242 
De rechtbank ging uitvoerig in op de overwegingen van de Nationale ombudsman in het 
betreffende rapport. In dit rapport formuleerde de ombudsman onder andere richtlijnen op grond 
waarvan een bestuursorgaan kan besluiten om in het vervolg niet meer inhoudelijk op brieven 
van een burger te reageren. 
De rechtbank overwoog dat het de uitgangspunten van de ombudsman onderschreef, 
maar dat het in dit geval mede ging om een Wob-verzoek en dat er dus niet alleen sprake was 
van het weigeren om correspondentie te beantwoorden in het algemeen, maar dat het in dit 
geval ging om de weigering om te beslissen op een aanvraag om een besluit. De rechtbank 
achtte het beroep dan ook gegrond. Ook hier is echter duidelijk dat de rechtbank de door de 
Nationale ombudsman geformuleerde norm onderschreef en daaraan ook toetste.  
De meest recente zaak dateert uit januari 2010 en betreft een kort geding bij de 
Rechtbank Rotterdam, aangespannen door een politieregio om de stroom klachten van een 
burger in te dammen.243 De politieregio Rotterdam Rijnmond stelde dat deze burger misbruik 
maakte van recht en onrechtmatig jegens de politie handelde door het politieapparaat “zonder 
deugdelijke reden nodeloos en onevenredig” te belasten met zijn “constante stroom van 
correspondentie en telefoonberichten, ongegronde klachten en aangiften en bureaubezoeken”. 
Net als in de zaak van de gemeente Renkum, verwees de rechtbank hier naar het 
beginsel van evenredige belangenafweging. Als bewijs van de buitenproportionele stroom e-
mails en brieven had de gemeente dozen vol e-mails en brieven van de betreffende burger 
meegenomen. Naar aanleiding daarvan oordeelde de rechter dat de man onrechtmatig jegens 
de politie handelde, omdat zijn manier van veelvuldig communiceren een tijdsbeslag op het 
apparaat en de capaciteit van de politie legde dat “buitensporig afweek” van hetgeen van de 
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politie als dienstverlenende instantie mag worden verwacht en waardoor werkzaamheden in het 
belang van anderen onevenredig en onnodig onder druk kwamen te staan. 
De maatregelen die de politie getroffen had, waren volgens de rechter in lijn met de 
richtlijnen van de Nationale ombudsman en omdat de burger deze naast zich neer had gelegd, 
wees de rechtbank de vordering toe. De burger werd op last van verbeurte van een dwangsom 
gedurende een jaar na betekenis van het vonnis door de rechter beperkt in de manier waarop 
hij contact mocht opnemen met de politie. 
Het lijkt erop dat de normering van de ombudsman ten aanzien van de omgang van 
bestuursorganen met burgercorrespondentie breed ingang heeft gevonden en uiteindelijk is 
gesanctioneerd door de rechter. 
5.8  Conclusie 
 
De conclusie is gerechtvaardigd dat de in de literatuur genoemde aspecten waarop 
ombudsmanoordelen kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken, ook daadwerkelijk in de 
praktijk voorkomen. 
Conform de hypothese van Daalder komt het voor dat de rechter feiten over de gang 
van zaken bij een bestuursorgaan ontleent aan een rapport van de Nationale ombudsman. 
Zoals Daalder veronderstelde zijn onderzoeken uit eigen beweging een belangrijke bron, maar 
niet de enige. Ook rapporten in individuele zaken, jaarverslagen en zelfs toezeggingen kunnen 
voor de rechter aanleiding zijn om uit te gaan van een bepaalde gebruikelijke gang van zaken 
bij een bestuursorgaan. Interessant is het feit dat de rechter toezeggingen van bestuursorganen 
aan de Nationale ombudsman zeer serieus lijkt te nemen door een dergelijke toezegging te 
interpreteren als intern beleid waaraan een bestuursorgaan vervolgens ook gehouden kan 
worden. Verder is het opvallend dat de inhoud van een ombudsmanrapport de rechter 
ambtshalve kennis kan opleveren en dat het dankzij jaarverslagen van de ombudsman een feit 
van algemene bekendheid kan zijn dat er veelvuldig over een bepaalde procedure wordt 
geklaagd.  
 De veronderstelling van Langbroek dat de Hoge Raad niet naar rapporten van de 
Nationale ombudsman verwijst en dat dit een aanwijzing is voor het feit dat de Hoge Raad de 
ombudsman vooral als onderzoeker van feiten ziet en niet als rechtsvormer, is ook nog steeds 
aannemelijk. De Hoge Raad haalt namelijk nog steeds in geen enkel arrest zelf een oordeel van 
de Nationale ombudsman aan.  
Afgezien van de specifiek in de literatuur genoemde manieren waarop de rechter 
zelfstandig een oordeel van de ombudsman in zijn overwegingen kan betrekken, heb ik nog een 
aantal andere categorieën onderscheiden waarin dit gebeurt. Daarbij valt wel op dat de rechter 
over het algemeen nadrukkelijk zijn eigen afweging maakt en onderscheid maakt tussen 
behoorlijkheid en rechtmatigheid. Desalniettemin kan een ombudsmanrapport dienen als 
hulpmiddel bij de kwalificatie van feiten in een strafrechtelijke context. Ook kan kritiek van de 
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ombudsman volgens de rechter duiden op gevoelens van onvrede die leven in de samenleving 
ten aanzien van een bepaalde procedure. 
Ook de hypothese van Ten Berge dat de rechter kan toetsen aan door de ombudsman 
ontwikkelde specifieke gedragsvereisten voor bestuursorganen, blijkt door de praktijk te worden 
gestaafd. De rechter heeft het in dit kader over “algemeen aanvaarde opvattingen over 
behoorlijk overheidsoptreden”. 
 Brenninkmeijer had op zijn beurt gelijk dat ombudsmanoordelen door de rechter worden 
gebruikt om nadere invulling te geven aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In 
de genoemde uitspraken ging het om evenredigheidsbeginsel/het beginsel van evenwichtige 
belangenafweging en het zorgvuldigheidsbeginsel. 
 Hoewel ik maar één voorbeeld ben tegengekomen, lijkt het erop dat ook de hypothese 
van Buruma is bevestigd ten aanzien van de normbevestigende en normscheppende 
vermogens van de ombudsman. De normering van de ombudsman ten aanzien van de omgang 
van bestuursorganen met burgercorrespondentie en dan met name lastig klaaggedrag, heeft 
breed ingang gevonden en is enkele malen gesanctioneerd door de rechter. 
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In dit hoofdstuk staat de vraag centraal of het voorkomt dat de rechter gebruik maakt van het 
(behoorlijkheids)oordeel van de Nationale ombudsman als hij invulling moet geven aan een 
vage norm of zich anderszins gesteld ziet voor een vraagstuk waarbij de publieke opinie, het 
rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in de maatschappij van belang zijn. Aan de basis 
van deze hypothese ligt de gedachte dat de meeste rechtvindingstheorieën ervan uit gaan dat 
de rechter op de een of andere manier rekening houdt met maatschappelijke opvattingen en dat 
de ruimte hiertoe groter is naarmate de wetgever vaker vage normen opneemt in wetgeving. In 
hoofdstuk 3 ben ik daarom kort ingegaan op het debat over het onderscheid tussen recht en 
moraal en de mogelijkheid dat ombudsmanrapporten uitdrukking geven aan een breed 
gedragen rechtsbewustzijn en als zodanig invloed uitoefenen op de wereld van het recht.  
In de selectie uitspraken heb ik inderdaad aanwijzingen gevonden die deze hypothese 
aannemelijk maken. Enkele voorbeelden hiervan zijn al in hoofdstuk 5 aan de orde gekomen. 
Zo besprak ik in paragraaf 5.4.3 een uitspraak van de kantonrechter in een ontslagzaak.244 De 
kantonrechter liet zich hierin zeer kritisch uit over het rechtstatelijke gehalte van de CWI-
procedure en constateerde dat het niet voor niets is dat de procedure onder vuur ligt en dat er 
een onderzoek van de Nationale ombudsman loopt. Blijkbaar was het feit dat de Nationale 
ombudsman een onderzoek had ingesteld voor de kantonrechter een teken dat er sprake was 
van gevoelens van onvrede in de samenleving en achtte hij dit van belang. 
 Ook het feit dat ombudsmanrapporten soms een rol spelen bij het geven van een 
nadere invulling aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals besproken in 
paragraaf 5.6, levert een aanwijzing op dat de hypothese aannemelijk is.  
Voor een nader onderzoek kijk ik als eerste naar de onderzoeken uit eigen beweging 
van de ombudsman die in een of meerdere zaken zijn ingebracht. Bij een onderzoek uit eigen 
beweging richt de ombudsman zich op structurele knelpunten in de relatie tussen overheid en 
burger. De aanleiding om een dergelijk onderzoek te starten kan zijn dat de ombudsman veel 
klachten krijgt over een bepaald aspect of signalen van maatschappelijke organisaties of de 
media.245 Onderzoeken uit eigen beweging lijken dus bij uitstek een potentiële bron voor breed 
gedragen rechtsbewustzijn of een collectief gevoel van onrecht.  
 Vervolgens zal ik ingaan op individuele rapporten die bepaalde kenmerken gemeen 
hebben met onderzoeken uit eigen beweging, bijvoorbeeld dat ze meerdere malen in uitspraken 
zijn aangehaald of gepaard zijn gegaan met veel media-aandacht of maatschappelijke 
verontwaardiging. 
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 Bij de analyse zal ik uitgaan van het betreffende rapport en daarbij de maatschappelijke 
context schetsen. Vervolgens zal ik nagaan op welke manier het rapport terugkomt in een of 
meer rechterlijke uitspraken. Indien de rechter het oordeel van de ombudsman of aspecten uit 
het rapport meeneemt in zijn oordeel, zal ik bekijken of deze vorm van doorwerking 
gekwalificeerd kan worden als invloed van rechtsbewustzijn op het recht, bijvoorbeeld in de 
vorm van een bepaalde invulling van een vage norm door de rechter. 
 
6.2 Onderzoek uit eigen beweging 
 
6.2.1 Individueel ambtsbericht 
 
In de loop der jaren heeft de ombudsman met enige regelmaat aandacht besteed aan de 
manier waarop de overheid omgaat met vreemdelingen. Niet alleen heeft hij veel individuele 
klachten van vreemdelingen behandeld, maar ook heeft hij meermaals uit eigen beweging 
onderzoek gedaan naar diverse aspecten van de behandeling van vreemdelingen en de 
afwikkeling van asielaanvragen.    
Twee keer heeft de ombudsman een onderzoek uit eigen beweging ingesteld naar het 
gebruik van individuele ambtsberichten in asielzaken.246 Deze ambtsberichten worden op 
verzoek van de IND opgesteld door het ministerie van Buitenlandse Zaken om door een 
asielzoeker gepresenteerde feiten of documenten op juistheid en authenticiteit te controleren in 
het land van herkomst. Als de informatie in het individuele ambtsbericht het asielrelaas 
ondersteunt, dan is de kans groot dat de asielzoeker in Nederland mag blijven. Ondersteunt 
een individueel ambtsbericht het asielrelaas niet, dan is de kans groot dat een asielverzoek 
wordt afgewezen.  
De ombudsman stelde in 1997 onderzoek in naar aanleiding van media-aandacht en 
gevoelens van twijfel en onvrede waarmee hij in het kader van individuele klachten werd 
geconfronteerd. Ook maatschappelijke organisaties als Vluchtelingenwerk Nederland en 
Amnesty International hadden in het algemeen hun twijfels geuit over de kwaliteit van de 
individuele ambtsberichten. Het onderzoek van de ombudsman had betrekking op 
ambtsberichten die uitgegeven waren in 1996 en het eerste kwartaal van 1997. De ombudsman 
concludeerde dat er sprake was van een tekort aan transparantie in het proces dat leidt tot een 
individueel ambtsbericht. De onderliggende stukken werden namelijk niet in hun geheel ter 
beschikking gesteld aan de betrokkenen, zodat het voor hen erg moeilijk was om zich te 
verweren tegen de informatie in het individueel ambtsbericht. Op deze manier wilde 
Buitenlandse Zaken voorkomen dat methoden en technieken van onderzoek, bronnen en de 
identiteit van de bij het onderzoek betrokken personen bekend werden. 
 In 2007 deed de ombudsman nogmaals onderzoek naar de kwaliteit van 
ambtsberichten. Ook deze keer deed hij dat naar aanleiding van grote onvrede bij 
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belangenorganisaties over de kwaliteit van ambtsberichten. Ook nu oordeelde de ombudsman 
dat er onvoldoende sprake was van transparantie als gevolg waarvan asielzoekers niet goed in 
staat werden gesteld om de informatie te weerleggen. 
De rechter krijgt over het algemeen wel inzicht in de onderliggende stukken van een 
ambtsbericht. In het geval van beroep bij de rechter toetst de rechter het ambtsbericht en de 
onderliggende stukken op zorgvuldigheid en concludentie en zal hij in het bijzonder beoordelen 
of de inhoud van het ambtsbericht kan worden gedragen door de daaraan ten grondslag 
liggende stukken. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State beschouwt 
individuele ambtsberichten als deskundigenberichten. Als gevolg daarvan toetst de Afdeling 
dergelijke ambtsberichten in hoger beroep slechts marginaal. Net als de rechtbank toetst de 
Afdeling een ambtsbericht en de onderliggende stukken op zorgvuldigheid en concludentie en 
of de inhoud van het ambtsbericht kan worden gedragen door de daaraan ten grondslag 
liggende stukken. Het is dan ook niet verwonderlijk dat de rapporten meermaals in uitspraken 
zijn ingebracht.   
 In 1999 deed de rechtseenheidskamer (REK) van de Rechtbank ’s-Gravenhage 
uitspraak in een vreemdelingenzaak.247 De REK, een bijzondere meervoudige kamer, was in 
1994 ingesteld om de rechtseenheid in vreemdelingenzaken te bevorderen door zaken af te 
doen die moesten leiden tot richtinggevende jurisprudentie.248 In deze zaak betoogden twee 
vreemdelingen onder andere dat er geen sprake was van gewichtige redenen in de zin van 
artikel 8:29 Awb die zich verzetten tegen openbaarmaking van bepaalde onderliggende 
stukken. Daarbij beriepen zij zich onder andere op het een half jaar daarvoor verschenen 
rapport van de ombudsman. 
 Ten aanzien van de openbaarmaking van onderliggende stukken, had de ombudsman 
in dit rapport de lijn uitgezet dat steeds per geval moest worden beoordeeld of er een 
toereikende reden is om bepaalde informatie die wel beschikbaar is en die van belang is voor 
het te nemen besluit, aan de asielzoeker te onthouden. Van de minister van Buitenlandse 
Zaken mocht worden verwacht dat alleen dan informatie aan de betrokken asielzoeker wordt 
onthouden wanneer dit met het oog op het belang van de bescherming van bronnen of van 
bepaalde methoden en technieken van onderzoek in redelijkheid noodzakelijk is te achten, of 
wanneer de buitenlandse betrekkingen dit vereisen.249 
 In het vonnis formuleert de REK vervolgens nadere criteria voor toetsing aan artikel 
8:29 Awb die volgens de REK zouden kunnen leiden tot een andere uitkomst dan toetsing aan 
de hand van de in het verleden in de jurisprudentie gehanteerde criteria. De nadere criteria 
kwamen er kort gezegd op neer dat de rechter het aanvaardbaar acht dat het belang van 
bescherming van de identiteit en/of de hoedanigheid van de bron zwaarder weegt dan het 
belang van de betrokken vreemdeling bij openbaarmaking. Met betrekking tot het belang van 
geheimhouding van de gebruikte methoden en technieken en de wijze waarop ter plaatse 
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onderzoek wordt gedaan, was de rechter van oordeel dat deze belangen niet a priori zwaarder 
dienen te wegen dan het belang van de vreemdeling bij openbaarmaking. Daarom moet de 
minister per geval in concreto aangeven waarom gehele of gedeeltelijke geheimhouding 
noodzakelijk wordt geacht. Voorts moet de minister gemotiveerd aangeven op welke wijze hij de 
aan de orde zijnde belangen heeft gewogen en die weging dient zodanig te zijn dat zowel aan 
de belangen van de minister als aan het belang van de betrokken vreemdeling bij 
openbaarmaking op een zo evenwichtig mogelijke wijze kenbaar recht wordt gedaan. 
 De REK ging niet in op het rapport van de ombudsman, maar formuleerde wel nadere 
criteria voor de toetsing aan artikel 8:29 Awb met betrekking tot de weigering om stukken te 
overleggen. En deze criteria sluiten nauw aan bij de uitgangspunten die de ombudsman in zijn 
rapport heeft geformuleerd. Ik durf daarom wel de voorzichtige conclusie aan dat het mogelijk is 
dat de ombudsman hier enige invloed heeft gehad en dat als gevolg daarvan in de samenleving 
heersend onbehagen via het behoorlijkheidsoordeel van de ombudsman doorwerking heeft 
gehad in de rechtspraak. 
 Eind 2003 werd het ombudsmanrapport opnieuw ingebracht in een vreemdelingenzaak 
bij de Rechtbank ’s-Gravenhage.250 In het kader van de toets van de onderliggende stukken 
heeft de rechter onder andere gekeken naar de manier waarop in deze zaak gebruik gemaakt is 
van vertrouwenspersoon in het land van herkomst. De rechter merkte hierover op dat uit de 
onderliggende stukken niet de naam, de functie en/of hoedanigheid van de vertrouwenspersoon 
bleek en dat verder ook niet bleek op basis waarvan de vertrouwenspersoon gekwalificeerd zou 
zijn om het onderzoek te verrichten. Dit vond de rechter met name van belang met het oog op 
de door een vertrouwenspersoon bij onderzoek in acht te nemen objectiviteit.  
 In het ombudsmanrapport wordt opgemerkt dat gezien hun cruciale rol bij de 
totstandkoming van ambtsberichten, zware eisen moeten worden gesteld aan de selectie van 
deze vertrouwenspersonen. Hun betrouwbaarheid, objectiviteit en deskundigheid moeten 
volgens de ombudsman zijn gewaarborgd.251  
 De rechter noemt het rapport van de ombudsman niet, maar de overwegingen van 
rechter en ombudsman ten aanzien van de objectiviteit van de vertrouwenspersoon vertonen 
grote overeenkomsten. Het is mogelijk dat het ombudsmanrapport ook hier invloed heeft gehad 
op de overwegingen van de rechter.  
 In 2008 deed de Rechtbank Amsterdam uitspraak in een zaak die betrekking had op de 
weigering om in het kader van een Wob-verzoek de onderliggende stukken van een individueel 
ambtsbericht integraal openbaar te maken.252 In de aan de eiser ter beschikking gestelde 
stukken waren een aantal passages onleesbaar gemaakt. De rechtbank overwoog onder 
andere dat een geanonimiseerde en algemene omschrijving van de deskundigheid en 
kwalificaties van bij het onderzoek ingeschakelde vertrouwenspersonen en door 
vertrouwenspersonen ingeschakelde derden niet weggelakt mogen worden. Daartoe verwees 
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de rechtbank naar het rapport van de ombudsman uit 2007, waarin de ombudsman deze 
informatie kwalificeert als informatie waarvan in redelijkheid niet kan worden ingezien waarom 
deze vertrouwelijk moet blijven.253 Dit was dan ook een van de redenen waarom de rechtbank 
van oordeel was dat het besluit onvoldoende was gemotiveerd. De rechtbank overwoog dat de 
afweging tussen openbaarmaking en weigering hiervan op grond van de Wob zo nodig per 
concreet onderdeel of document dient te worden gemaakt. Bovendien waren de weggelakte 
passages zo uiteenlopend van aard dat niet kon worden volstaan met een algemene verwijzing 
naar de weigeringsgronden van de Wob. 
In dit geval is het ombudsmanoordeel dus duidelijk van invloed geweest op het oordeel 
van de rechter in de zin dat hij ten aanzien van het weglakken van passages de praktijk in het 
voorliggende ambtsbericht heeft getoetst aan de door de ombudsman geformuleerde 
uitgangspunten. 
 Het jaar erna deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State uitspraak in 
het ingestelde hoger beroep in deze zaak.254 De Afdeling viel over het oordeel van de rechtbank 
dat de weigering om stukken openbaar te maken niet deugdelijk per concreet onderdeel of 
document was gemotiveerd en dat niet kon worden volstaan met een algemene verwijzing naar 
de weigeringsgronden van de Wob. Volgens de Afdeling was niet volstaan met een afweging in 
algemene zin nu de minister per passage door middel van een codering had aangegeven 
waarom de betreffende passage niet openbaar kon worden gemaakt en dit in het besluit nader 
had toegelicht. De verwijzing van de rechtbank naar de aanbeveling van de ombudsman om 
minder passages weg te lakken, vormde voor de Afdeling geen aanleiding voor een ander 
oordeel. Het ombudsmanrapport bevatte volgens de Afdeling namelijk algemene aanbevelingen 
die zich niet lenen voor rechtstreekse toepassing in deze zaak.  
Ook de Rechtbank ’s-Hertogenbosch deed in 2008 jaar uitspraak in een Wob-zaak met 
betrekking tot de onderliggende stukken bij een individueel ambtsbericht.255 De eiser beriep zich 
op het ombudsmanrapport uit 2007. Hij betoogde dat de ombudsman onder andere had 
aanbevolen om meer openheid te geven over het uitgevoerde onderzoek en het weglakken van 
passages in de onderliggende stukken tot een minimum te beperken. De rechtbank zette uiteen 
dat uit vaste jurisprudentie blijkt dat het belang van bronbescherming prevaleert boven het 
belang van openbaarmaking. In elk individueel geval moet echter worden beoordeeld of dit 
belang zich voordoet en moet de belangenafweging worden gemotiveerd. De nadere criteria die 
in 1999 door de REK waren geformuleerd, worden hier dus als vaste jurisprudentie 
gepresenteerd. Vervolgens heeft de rechter getoetst of er inderdaad sprake was van belangen 
die geheimhouding konden rechtvaardigen en of deze inderdaad zwaarder wogen dan het 
belang van openbaarmaking. De rechter ging verder niet in op het ombudsmanrapport. 
Daarentegen kan wel geconcludeerd worden dat de uitspraak van de REK uit 1999 die 
geïnspireerd leek op het ombudsmanrapport, zich heeft ontwikkeld tot vaste jurisprudentie.  
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 Alles overziende kan voorzichtig de conclusie worden getrokken dat het 
ombudsmanrapport dat uitdrukking gaf aan breed gedragen kritiek, mogelijk heeft geleid tot 
nieuwe criteria voor toetsing aan artikel 8:29 Awb en een nieuwe vaste jurisprudentielijn. Ook 
voor het overige is door rechters getoetst aan de door de ombudsman geformuleerde 




De Nationale ombudsman houdt zich al lange tijd bezig met de communicatie tussen overheid 
en burger. Omdat de ombudsman regelmatig klachten ontving over de beantwoording van 
brieven van burgers door overheidsorganen, stelde hij in 1989 een onderzoek uit eigen 
beweging in naar de praktijk om behandelingsberichten te sturen bij niet tijdig te beantwoorden 
brieven door de centrale overheid.256 In 2003 deed de ombudsman vervolgens uitgebreid 
onderzoek naar de beantwoording van burgerbrieven door de centrale overheid.257 In deze 
onderzoeken formuleerde hij criteria voor een behoorlijke omgang met correspondentie door de 
overheid. Uiteindelijk vonden deze ook zijn neerslag in een door de ombudsman uitgegeven 
correspondentiewijzer.258  
 Beide onderzoeken kwamen aan de orde in een uitspraak van het Gerechtshof Arnhem 
in het hoger beroep uit 2005 in een onrechtmatige daadszaak.259 Het betrof een bijzonder geval 
waarin een gemeente de stroom brieven, klachten en telefoontjes van een burger trachtte in te 
dammen door in rechte een verbod te vorderen om vaker dan een keer per week schriftelijk of 
telefonisch contact op te nemen en hem te verbieden nog langer bestuursrechtelijke en civiele 
zaken aan te spannen naar aanleiding van eerder door de gemeente afgewezen 
kapvergunningen. 
 Het hof was, net als de rechtbank eerder, ontvankelijk voor het betoog van de 
gemeente. Bij de boordeling of de burger onzorgvuldig had gehandeld jegens de gemeente 
door de aard en omvang van zijn contacten met de gemeente woog het hof twee belangen 
tegen elkaar af. Aan de ene kant was dat het individuele belang van de burger om zich jegens 
de gemeente te kunnen uiten. Aan de andere kant was dat het belang van de gemeente dat 
haar bestuurlijke en ambtelijke apparaat en de door haar bij haar taakuitoefening ingeschakelde 
derden hun werkzaamheden in het belang van andere burgers naar behoren konden blijven 
verrichten. 
 Bij deze afweging hechtte het hof veel waarde aan de criteria die de ombudsman in de 
loop der jaren had geformuleerd ten aanzien van de zorgvuldige omgang van een 
bestuursorgaan met aan hem gerichte uitingen van burgers. Deze criteria heeft de ombudsman 
niet alleen neergelegd in rapporten uit eigen beweging, zoals hierboven aangehaald, maar ook 
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in rapporten naar aanleiding van individuele klachten. In een onderzoek uit eigen beweging 
naar aanleiding van een individuele klacht uit 2003, zette de ombudsman uiteen dat een 
bestuursorgaan niet altijd gehouden is om te reageren op brieven van burgers.260 Als voorbeeld 
noemde de ombudsman het geval van een feitelijk meningsverschil waarover al langdurig is 
gecorrespondeerd en indien brieven een beledigende toonzetting hebben. Verder was de 
ombudsman van mening dat een bestuursorgaan maatregelen mag treffen in het geval een 
burger een bestuursorgaan dusdanig frequent benaderd dat er een onevenredig beslag op het 
bestuursorgaan wordt gelegd. Het recht van de betrokken burger om zich tot het 
bestuursorgaan te wenden, mag hierbij echter niet onevenredig worden beperkt.  
Het hof haalde dan ook diverse ombudsmanrapporten aan waarin de door de 
ombudsman ontwikkelde criteria aan de orde waren geweest. Met name was het hof 
geïnteresseerd in de door de ombudsman ontwikkelde criteria met betrekking tot de omgang 
met lastig klaaggedrag en de door de ombudsman hierbij voorgestane belangenafweging. 
Vervolgens ging het hof in op de aspecten die het van belang achtte bij die belangenafweging: 
 
“Welke van vorenstaande belangen in een gegeven geval de doorslag behoort te geven, hangt 
af van de in onderling verband te beschouwen omstandigheden daarvan. Het gaat hierbij onder 
meer om de ernst van de klachten waarmee de burger de overheid benadert, de mate waarin 
zijn klachten steun (lijken te) vinden in de feiten, de toonzetting van de communicatie van de 
burger met de overheid, de gevolgen van de wijze van communicatie en de mogelijkheid voor 
de burger om het met zijn uitingen gewenste doel langs andere weg(en) met een redelijke kans 
op spoedig succes te bewerkstelligen.” 
 
Het hof kwam naar aanleiding van de feiten zoals deze door de gemeente waren gesteld tot de 
conclusie dat de burger onrechtmatig jegens de gemeente had gehandeld door het bestuurlijk 
en ambtelijk apparaat van de gemeente onevenredig te belasten, ten koste van andere taken 
van de gemeente. Dit omdat hij de gemeente vaak schriftelijk en telefonisch benaderde, terwijl 
de noodzaak hiervan niet duidelijk was en het om een beperkt aantal onderwerpen ging, die 
relatief gezien van geringe ernst waren. Daar kwam bij dat volgens het hof getwijfeld kon 
worden aan de serieusheid van de geschillen, aangezien de burger procedures tegen de 
gemeente regelmatig introk. 
 Het hof leunde hier dus sterk op de door de ombudsman geformuleerde criteria met 
betrekking tot de zorgvuldige omgang met burgercorrespondentie en de grenzen die 
bestuursorganen volgens de ombudsman mogen trekken ten aanzien van lastig klaaggedrag. 
Omdat er geen regelgeving op dit vlak is, ook geen vage, heeft de ombudsman deze leemte in 
de loop der jaren opgevuld. De rechter blijkt hiervoor ontvankelijk te zijn en heeft deze 
normering door de ombudsman gesanctioneerd. 
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In 1996 deed de Nationale ombudsman onderzoek uit eigen beweging naar de problematiek 
van zogenaamde tbs-passanten.261 Het gaat daarbij om mensen die een tbs-maatregel 
opgelegd hebben gekregen en in afwachting van plaatsing in een tbs-kliniek tijdelijk in een huis 
van bewaring verblijven. Omdat er sprake was van grote capaciteitstekorten in tbs-klinieken, 
kon deze zogenaamde wachttijd oplopen tot meer dan een jaar. Tijdens het onderzoek bleek 
dat de vertraging niet alleen werd veroorzaakt door als gevolg van capaciteitstekorten van tbs-
instellingen ontstane wachtlijsten, maar ook doordat de aan plaatsing voorafgaande selectie- en 
plaatsingsprocedure laat werd opgestart of erg veel tijd in beslag nam.  
Het destijds geldende artikel 4 van het Reglement tenuitvoerlegging 
terbeschikkingstelling (RTT) bepaalde dat de minister van Justitie "zo spoedig mogelijk" diende 
te beslissen omtrent de plaatsing in een tbs-inrichting. Volgens de ombudsman impliceerde dit 
voorschrift dat ook de selectie- en plaatsingsprocedure – die resulteert in de daadwerkelijke 
plaatsing in een tbs-inrichting – zo spoedig mogelijk moest worden afgerond. Verder waren er 
geen wettelijke bepalingen die een concrete termijn stelden waarbinnen moest worden beslist in 
welke inrichting de behandeling plaats zou moeten vinden en waarbinnen feitelijke opname in 
die inrichting diende plaats te vinden.262 
 Bij gebrek aan wettelijk kader gaf de ombudsman vervolgens zelf nadere invulling aan 
de zinsnede “zo spoedig mogelijk” in artikel 4 van het RTT. Daartoe keek de ombudsman naar 
de procedure die voor plaatsing doorlopen diende te worden. Rekening houdend met enige 
extra tijd voor administratieve afwikkeling van de selectieaanvraag en de plaatsingsprocedure 
concludeerde de ombudsman dat opname in een tbs-instelling in geen enkel geval meer tijd in 
beslag zou mogen nemen dan drie maanden.263     
 De ombudsman erkende dat soms enige frictie tussen de behoefte en de beschikbare 
capaciteit aan tbs-plaatsen niet was uit te sluiten. In het geval dat niet direct tot plaatsing kon 
worden overgegaan, omdat er op dat moment geen tbs-plaatsen beschikbaar waren, was er 
volgens de ombudsman sprake van overmacht. In zo’n geval vond de ombudsman een uitloop 
van ten hoogste drie maanden van de maximale wachttijd van drie maanden aanvaardbaar.264  
 In 2006 vonniste het Gerechtshof ’s-Gravenhage op dezelfde dag in vijf zaken waarin 
tbs’ers schadevergoeding vorderden, omdat hun verblijf in een huis van bewaring onrechtmatig 
zou zijn voor zover deze langer dan drie maanden had geduurd. De rechtbank had in eerste 
aanleg in 1998 overwogen dat de wachttijd onrechtmatig was voor zover deze langer dan twaalf 
maanden had geduurd. Het hof volgde het oordeel van de rechtbank echter niet. Hierbij 
verwees het naar twee uitspraken van het EHRM, waarin het had geoordeeld dat een 
passantentermijn van zes respectievelijk vijftien maanden in strijd was met artikel 5 lid 1 EVRM 
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betreffende het recht op vrijheid en veiligheid.265 Het EHRM specificeerde hierbij niet welke 
termijn het nog wel aanvaardbaar vond, maar verwees wel uitgebreid naar het 
ombudsmanrapport uit 1996. Verder was het EHRM van mening dat er al sinds 1986 structureel 
sprake van capaciteitstekorten als gevolg waarvan niet gesproken kon worden van onvoorziene 
omstandigheden die volgens de ombudsman een uitloop van ten hoogste drie maanden 
rechtvaardigden. Wel vond het EHRM dat geaccepteerd moest worden dat er enige frictie was 
tussen de behoefte en de beschikbare capaciteit.  
 Verder overwoog het hof dat de ombudsman had vastgesteld dat voor de 
selectieprocedure in de regel drie maanden nodig was, waarbij rekening werd gehouden met 
enige extra tijd voor de administratieve afwikkeling. Omdat de Staat niet gesteld had dat dit 
uitgangspunt niet meer juist was, ging het hof hiervan uit. Voor de aanvaardbaar geachte frictie 
was volgens het hof voorts een wachttijd van enkele weken te billijken. Bij elkaar opgeteld 
kwam het hof tot de slotsom dat een wachttijd van meer dan vier maanden onrechtmatig kan 
worden geacht. 
 Het hof maakte dus gebruik van het onderzoek van de ombudsman voor de vaststelling 
van de duur van de procedure en de administratieve afwikkeling en bepaalde dat daarbij een 
redelijke termijn voor frictie tussen behoefte en beschikbaarheid van een tbs-plaats mocht 
worden opgeteld. Deze termijn stelde het hof op maximaal een maand. Het ombudsmanrapport 
was voor het hof dus een belangrijk uitgangspunt, te meer daar ook het EHRM zich veel aan 
het rapport gelegen had laten liggen.  
 In het door de Staat ingestelde cassatieberoep tegen deze termijn van vier maanden 
bevestigde de Hoge Raad het oordeel van het hof. De HR oordeelde ten aanzien van het feit 
dat het hof het ombudsmanrapport als uitgangspunt nam, dat de overwegingen in het arrest van 
het EHRM geen aanwijzingen bevatten dat het EHRM de door de ombudsman aanvaarde 
termijn van drie maanden voor de selectieprocedure en de bijbehorende administratieve 
procedures niet aanvaardbaar vond.266 
 Dit is een duidelijk voorbeeld van een situatie waarin de Nationale ombudsman invulling 
geeft aan een vage norm, waarna dat oordeel in rechte wordt overgenomen. 
 
6.2.4 100%-controles Schiphol 
 
In 2006 deed de Nationale ombudsman onderzoek uit eigen beweging naar de zogenaamde 
100%-controles op Schiphol. In het kader hiervan wordt van alle vluchten uit de Nederlandse 
Antillen, Aruba, Suriname en Venezuela alle passagiers, de bemanning, de bagage, de vracht 
en het vliegtuig zelf, systematisch gecontroleerd op de aanwezigheid van verdovende middelen. 
Aanleiding voor het onderzoek waren signalen van reizigers, advocaten en 
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belangenorganisaties dat problemen werden ervaren met de tijdsduur van de controles, de 
toepassing van lijfsvisitatie en de bejegening van passagiers.267  
 Het onderzoek uit eigen beweging ligt in het verlengde van een onderzoek naar een 
individuele klacht dat de ombudsman in januari 2006 uitbracht.268 Een passagiere die was 
onderworpen aan een vorm van lijfsvisitatie waarbij zij zich geheel moest ontkleden, voorover 
moest bukken en haar natuurlijke openingen gespreid ter inspectie moest tonen, diende 
hierover een klacht in. De ombudsman deed vervolgens de aanbeveling om de instructies 
inzake de lijfsvisitatie zodanig te wijzigen dat hieronder niet langer het schouwen van de holten 
en openingen van het onderlichaam zou worden verstaan. De dag na verschijning van het 
rapport heeft de staatssecretaris van Financiën opdracht gegeven om deze vorm van 
lijfsvisitatie met onmiddellijke ingang te staken.269 
 In het kader van het onderzoek uit eigen beweging oordeelde de ombudsman ten 
aanzien van de tijdsduur van de controles dat er geen sprake was van strijd met het vereiste 
van voortvarendheid voor zover de nagestreefde maximale controletijden van twee uur worden 
gehaald en betrokkenen adequaat worden geïnformeerd over de controles en de daarmee 
gemoeide tijd.270  
De ombudsman constateerde op drie vlakken knelpunten. Nadat gestopt was met het in 
het kader van lijfsvisitatie schouwen van holtes, voerde de douane nog wel lijfsvisitatie uit 
waarbij de betrokkene zich geheel moest ontkleden indien deze verdacht werd van het vervoer 
van drugs onder de kleding. De ombudsman betwijfelde of lijfsvisitatie met ontkleding kon 
worden gegrond op artikel 17 Douanewet. Afgezien daarvan oordeelde hij dat het middel van 
lijfsvisitatie met ontkleding in ieder geval in de controlefase onevenredig zwaar is en toepassing 
daarvan in strijd is met het evenredigheidsvereiste.271 Hij deed daarom de aanbeveling om 
daarmee te stoppen. Verder deed de ombudsman aanbevelingen met betrekking tot de omgang 
met onschuldige slikverdachten en de inrichting van de interne klachtprocedure.272  
 Het rapport werd in 2007 ingebracht in een kort geding dat een aantal 
belangenverenigingen, onder andere voor Surinaamse Nederlanders, had aangespannen tegen 
de Staat.273 De vereniging vorderde staking van de 100%-controles totdat er een wettelijke 
grondslag voor deze controles zou zijn. Behalve dat een wettelijke grondslag zou ontbreken, 
maakten de verenigingen opmerkingen over de bejegening. Nadat de voorzieningenrechter had 
geoordeeld dat de 100%-controles wel degelijk een wettelijke grondslag hadden, ging hij 
uitgebreid in op de vraag of de controles behoorlijk werden uitgevoerd. Het ombudsmanrapport 
speelde hierbij een belangrijke rol. 
 De verenigingen klaagden dat reizigers werden onderworpen aan een behandeling die 
als vernederend werd ervaren, zoals fouillering in het zicht van anderen, lijfsvisitatie, de duur 
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van de hele controle en de behandeling van (onschuldig gebleken) verdachten. De rechter 
oordeelde dat de meeste aangehaalde voorbeelden dateerden van 2005 of eerder en inmiddels 
grotendeels achterhaald waren. Tijdens een descente was immers gebleken dat de Staat 
inmiddels een groot aantal van de aanbevelingen uit het rapport van de ombudsman had 
doorgevoerd. Als gevolg hiervan was de informatievoorziening aan reizigers verbeterd, vond 
fouillering voortaan achter schotten plaats en was de behandeling van verdachten aangepast. 
Tijdens de descente bleek bovendien dat de tijdsduur van de controle de door de ombudsman 
aanvaardbaar geachte tijd niet overschreed. 
 Waar de ombudsman echter twijfelde of lijfsvisitatie met ontkleding wel kon worden 
gegrond op artikel 17 Douanewet, oordeelde de rechter onomwonden dat deze een wettelijke 
basis vindt in het genoemde artikel. Blijkens het vonnis werd deze vorm van lijfsvisitatie 
sporadisch toegepast in het geval van verdenking van het vervoeren van drugs onder de 
kleding. Klaarblijkelijk was de aanbeveling van de ombudsman op dit vlak niet overgenomen en 
vond de rechter dit ook geen probleem.  
 Al met al concludeerde de voorzieningenrechter dat de bejegening weliswaar op 
sommige vlakken nog verbeterd kon worden, maar dat er algemeen beschouwd geen sprake 
was van een zodanige behandeling tijdens de 100%-controles dat deze onrechtmatig 
beschouwd moesten worden. 
 De voorzieningenrechter toetste de grieven ten aanzien van de bejegening dus aan de 
vraag in hoeverre eerder door de ombudsman geconstateerde tekortkomingen aangepakt 
waren en wat door de ombudsman aanvaardbaar werd geacht. Alleen ten aanzien van de vraag 
of lijfsvisitatie met ontkleding de toets der kritiek kon doorstaan, week hij af van het 
ombudsmanoordeel. Ook in dit verband gaat dus duidelijk invloed uit van de invulling van 




In 2010 verscheen een ombudsmanrapport inzake een onderzoek uit eigen beweging naar de 
positie van mensen met een WW-uitkering die in het kader van de zogenaamde 
zelfstandigenregeling met behoud van uitkering een eigen bedrijf waren gestart.274 De uren die 
aan het eigen bedrijf werden besteed, moesten worden opgegeven bij het UWV en werden 
afgetrokken van de WW-uitkering. In het opzetten van een eigen bedrijf gaan echter vaak veel 
uren zitten die niet direct bij een opdrachtgever gefactureerd kunnen worden. Ook deze 
indirecte uren hadden bij het UWV opgegeven moeten worden. Veel van deze ZZP’ers waren 
hiervan echter niet op de hoogte en in een aantal gevallen werden zij door hun casemanagers 
van het UWV zelfs geadviseerd om indirecte uren te spreiden over een aantal weken of 
helemaal niet op te geven. 
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In 2007, 2008 en 2009 controleerden het UWV en de Belastingdienst door middel van 
een bestandsvergelijking op misbruik van de regeling in de periode 2004-2006. In ongeveer 
3.000 gevallen werden afwijkingen geconstateerd, als gevolg waarvan deze ZZP'ers 
geconfronteerd werden met terugvordering van de uitkering, een boete en zelfs strafvervolging 
wegens fraude. De afwijkingen waren terug te voeren op de opgave van indirecte uren, die wel 
bij de opgave aan de Belastingdienst meegenomen waren voor de zogenaamde 
zelfstandigenaftrek, maar niet bij het UWV waren opgegeven. Naar aanleiding van klachten van 
betrokkenen, signalen in de media en van de vaste commissie voor SZW van de Tweede 
Kamer besloot de Nationale ombudsman een onderzoek in te stellen. Het onderzoek 
concentreerde zich op de begeleiding, informatievoorziening en controle bij het UWV. 
De Nationale ombudsman oordeelde dat de informatieverstrekking in veel gevallen 
tekort schoot waardoor bij starters ten onrechte het vertrouwen was gewekt dat zij met behoud 
van een gedeeltelijke uitkering een eigen bedrijf konden starten. De gevolgen die dit vervolgens 
voor hen had, waren volgens de ombudsman niet proportioneel. Bovendien werden zij in de 
rechterlijke procedures over terugvordering, sancties en strafrechtelijke vervolging 
geconfronteerd met een onevenredig zware bewijslast. De ombudsman deed het UWV daarom 
de aanbeveling om de bijna 3.000 dossiers van ‘frauderende’ starters met meer nuance te laten 
beoordelen. Volgens de ombudsman kon deze nuance worden gevonden door niet eenzijdig de 
nadruk te leggen op het wettelijke kader, maar ook de behoorlijkheid in de overweging te 
betrekken.  
Omdat het UWV de ombudsman liet weten dat de aanbeveling niet opgevolgd zou 
worden, legde de ombudsman zijn oordeel en aanbevelingen voor aan de vaste commissie voor 
SZW. Op verzoek van de vaste commissie stelde de minister van SZW uiteindelijk twee 
commissies in die individuele dossiers opnieuw beoordeeld hebben.275  
Het rapport van de ombudsman werd voor de start van dit herbeoordelingstraject 
ingebracht in een strafrechtelijke procedure. In 2010 was bij de politierechter van de Rechtbank 
Dordrecht de zaak aanhangig van een  startende ondernemer die verdacht werd van WW-
uitkeringsfraude. Zij zou hebben nagelaten het UWV tijdig te informeren over de indirecte uren 
die zij ten behoeve van haar onderneming had gemaakt. De politierechter haalde hierbij ook het 
ombudsmanrapport aan, ten aanzien waarvan hij concludeerde dat groepsgewijs was 
geoordeeld dat het UWV onbehoorlijk had opgetreden tegen personen in dezelfde situatie. 
Bovendien haalde hij aan dat de casus van vrouw kennelijk ter illustratie van “zo moet het dus 
niet” op de eerste pagina van het rapport was opgenomen. Vervolgens benadrukte de rechter 
dat zijn invalshoek strikt strafrechtelijk was: 
 
“De strafrechter moet op basis van de tenlastelegging bekijken of hij uit wettige bewijsmiddelen 
de overtuiging heeft gekregen dat verdachte het ten laste gelegde feit heeft begaan. Daarover 
moet de politierechter een eigen oordeel geven en hoe zaken bestuur(srechte)lijk liggen of wat 
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de ter zake bevoegde autoriteiten daarvan vinden, is dus voor hem geen onderwerp van 
discussie.” 
 
Het oordeel van de Nationale ombudsman, als een van de ter zake bevoegde autoriteiten, woog 
dus voor hem minder zwaar.  
Interessant genoeg vorderde de officier van justitie vrijspraak, omdat in dit specifieke 
geval te veel twijfel zou bestaan of verdachte opzet had op het nalaten tijdig de benodigde 
gegevens aan het UWV te verstrekken. De politierechter kwam tot de conclusie dat de 
betreffende starter het UWV steeds op de hoogte had gehouden van haar werkzaamheden en 
dat afdoende informatie of ingrijpen van de kant van het UWV was uitgebleven, terwijl het UWV 
hiertoe herhaaldelijk in de gelegenheid was gesteld. Zij werd dan ook vrijgesproken. 
Hoewel de politierechter nadrukkelijk stelde dat het oordeel van de ombudsman voor 
hem in feite niet relevant is, toetste hij het handelen van het UWV aan min of meer dezelfde 
criteria als de ombudsman. Het is dus niet uitgesloten dat het oordeel van de ombudsman 
invloed heeft gehad op het oordeel van de rechter, al maakte hij nadrukkelijk zijn eigen 
afweging.  
 




Een zaak die veel stof heeft doen opwaaien in de media is die van de identiteitsfraude waarvan 
een van oorsprong Surinaamse zakenman slachtoffer werd. Als gevolg van het feit dat een 
criminele oud-klasgenoot zich telkens als hij werd aangehouden voor hem uitgaf, had hij ten 
onrechte een groot aantal criminele antecedenten op zijn naam staan. Als gevolg hiervan was 
er huiszoeking bij hem gedaan en was hij herhaaldelijk aangehouden op Schiphol. 
De zakenman diende een klacht in bij de Nationale ombudsman over het feit dat er 
sinds 1994 in informatiesystemen van verschillende bestuursorganen ten onrechte 
strafrechtelijke informatie over hem stond vermeld.276 De ombudsman gaf aan geschrokken te 
zijn van de moeite die het de zakenman en de onderzoekers van de Nationale ombudsman had 
gekost om inzage te krijgen in de gegevens, die verspreid waren over vele computersystemen 
en instanties. Ook het herstellen van evidente onjuistheden hierin leverde veel problemen op. 
De Nationale ombudsman was van oordeel dat de overheid de burger dient te helpen om 
eventuele problemen op te lossen. Hij deed dan ook de aanbeveling om de zakenman 
volwaardig te compenseren. In een naschrift bij het rapport deed de ombudsman bovendien de 
volgende bijzondere bespiegeling: 
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“‘Kafka’ en Kafkaësk zijn typeringen voor de ellendige positie van iemand die vanwege 
onbekende beschuldigingen persoonlijk en maatschappelijk ernstig in de problemen komt. Het 
woord Kafka wordt vaak gebruikt om het optreden van de overheid te kenschetsen en daarmee 
is het een cliché aan het worden. In dit onderzoek over de ernstige gevolgen van een jaren 
durende identiteitsfraude is de verwijzing naar Kafka echter volledig op zijn plaats.” 
 
De rechter die oordeelde over de vordering van schadevergoeding wegens onrechtmatig 
handelen van de Staat door het niet goed schonen van de registers, wees de vordering af 
omdat de Staat niet aansprakelijk is voor handelingen van politieregio’s met eigen 
rechtspersoonlijkheid en voegde daar ietwat cynisch aan toe: “hoe kafkaësk het volgens het 
rapport van de ombudsman wellicht ook is”.  
 In dit geval was de rechter dus duidelijk niet ontvankelijk voor de publieke 




In 2008 legde de Nationale ombudsman de vinger op een zere plek bij de Belastingdienst.277 
Het ging hier om een belastingplichtige die, naar later bleek, te veel belasting had betaald op 
basis van een te hoge voorlopige aanslag vennootschapsbelasting. Omdat de Belastingdienst 
de aanslag ambtshalve verminderde in plaats van een nieuwe, lagere aanslag op te leggen, 
kreeg de belastingplichtige aanzienlijk minder heffingsrente uitgekeerd. Omgekeerd berekende 
de Belastingdienst wel heffingsrente indien een belastingplichtige de Belastingdienst geld 
verschuldigd was. De ombudsman concludeerde dat dit geen op zichzelf staand probleem was, 
dat het probleem de minister van Financiën bekend was en dat ook andere organisaties 
aandacht hadden gevraagd voor de onevenwichtigheid en onevenredige verdeling van nadelige 
gevolgen tussen overheid en burger. Hij deed daarom de aanbeveling om te bevorderen dat het 
systeem daadwerkelijk op afzienbare termijn zou worden gewijzigd op een manier die recht zou 
doen aan het evenredigheidsbeginsel. Het betreffende rapport is veelvuldig ingebracht in 
rechterlijke uitspraken. 
In 2009 werd hierover de eerste administratief beroepsprocedure gevoerd, die blijkens 
het vonnis het karakter van een proefprocedure had.278 In het vonnis stelde de rechtbank 
onomwonden dat zij de Nationale ombudsman volgde in het oordeel dat de Belastingdienst met 
de keuze voor dit systeem niet behoorlijk handelt en dat de Belastingdienst deze kwalificatie 
van zijn handelswijze diende te betrekken bij de beoordeling van het bezwaar. De rechtbank 
tekende daarbij aan dat de belastingplichtige expliciet een beroep had gedaan op schending 
van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.  
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In 2010 deed de Rechtbank Arnhem uitspraak in het beroep tegen een  beslissing op 
bezwaar tegen het niet vergoeden van heffingsrente door de Belastingdienst.279 Een 
belastingplichtige maakte in eerste instantie direct na de definitieve aanslag (in augustus) 
bezwaar tegen het niet vergoeden van heffingsrente, maar dit bezwaar was volgens de 
Belastingdienst niet ontvankelijk omdat het prematuur zou zijn ingediend. Er was namelijk nog 
geen beschikking afgegeven over de heffingsrente: deze zou pas in december volgen. De 
rechtbank oordeelde echter ten aanzien van deze niet-ontvankelijkverklaring dat de man mocht 
aannemen dat de Belastingdienst na te zijn overgegaan tot ambtshalve vermindering geen 
heffingsrente zou vergoeden, omdat uit het ombudsmanrapport bleek dat dit expliciet beleid 
was. De rechtbank concludeerde uiteindelijk dat de keuze van de Belastingdienst de 
gerechtvaardigde belangen van de individuele belastingplichtige schaadde door de voor hem 
minst gunstige weg te kiezen. Het handelen van de Belastingdienst kwam aldus in strijd met het 
beginsel van evenwichtige belangenafweging van artikel 3:4 Awb. 
 Bij uitspraak van 16 april 2010 en 27 mei 2011 oordeelde het Gerechtshof ’s-
Hertogenbosch vernietigend over de praktijk om een aanslag ambtshalve te verminderen 
teneinde te voorkomen dat heffingsrente vergoed zou moeten worden.280 Het hof vond deze 
keuze “zozeer indruisen tegen hetgeen van een behoorlijk handelende overheid mag worden 
verwacht dat deze keuze in strijd komt met het zorgvuldigheidsbeginsel”. Bovendien achtte het 
hof de keuze in strijd met het beginsel van evenwichtige belangenafweging en als zodanig in 
strijd met artikel 3:4 Awb. 
 De Hoge Raad bevestigde de uitspraak van 16 april 2010 van het Gerechtshof ’s-
Hertogenbosch bij arrest van 30 september 2011.281 
 Op 13 juli 2010 en 14 september 2010 bevestigde ook het Gerechtshof Arnhem het 
oordeel van de rechtbank dat de methode die de Belastingdienst hanteerde niet door de beugel 
kon.282 Het hof oordeelde dat de inspecteur onvoldoende had aangetoond dat hij bij zijn keuze 
een gerechtvaardigde belangenafweging had gemaakt. Het hof merkte hierbij op dat zijn 
oordeel dat de keuze van de inspecteur niet aan het evenredigheidsbeginsel voldoet, steun 
vindt in het ombudsmanrapport. 
 De Hoge Raad bevestigde de uitspraak van 13 juli 2010 van het Gerechtshof Arnhem 
bij arrest van 11 november 2011.283 
 Dit is een van de duidelijkste voorbeelden waarbij publieke verontwaardiging via de 
Nationale ombudsman wordt gekanaliseerd en uiteindelijk doorwerkt in het recht. In dit geval 
wordt het ombudsmanoordeel betrokken bij de invulling van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur.  
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In hoofdstuk 3 ontvouwde ik de hypothese dat ombudsmanoordelen voor de rechter een bron 
kunnen zijn voor gevoelens levend in de samenleving over recht en onrecht en als zodanig een 
rol kunnen spelen bij de invulling van vage normen in het recht. Aan de basis van deze theorie 
ligt de gedachte dat de meeste rechtvindingstheorieën ervan uit gaan dat de rechter op de een 
of andere manier rekening houdt met maatschappelijke opvattingen en dat deze rechterlijke 
vrijheid groter is naarmate de wetgever vaker vage normen opneemt in wetgeving. In die zin 
zou de Nationale ombudsman maatschappelijke opvattingen over met name onrecht vertalen in 
een oordeel over de behoorlijkheid van overheidshandelen, waarna de rechter dit oordeel 
gebruikt om invulling te geven aan een vage norm. Bij zo’n vage norm kan bijvoorbeeld worden 
gedacht aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
 Om deze hypothese in de praktijk te toetsen heb ik daarom vooral gekeken naar 
onderzoeken uit eigen beweging, omdat de ombudsman dit onderzoeksmiddel over het 
algemeen inzet als hij veel klachten krijgt over een bepaald aspect van overheidshandelen of 
reageert op signalen van bijvoorbeeld belangenorganisaties, de Tweede Kamer of de media. 
Verder heb ik gekeken naar rapporten naar aanleiding van individuele klachten die met 
onderzoeken uit eigen beweging gemeen hebben dat ze vaak in uitspraken zijn aangehaald of 
gepaard zijn gegaan met veel media-aandacht.   
 In verschillende uitspraken zijn inderdaad aanwijzingen te vinden dat de rechter soms 
gebruik maakt van ombudsmanrapporten voor de invulling van vage normen. En dat betreft in 
de meeste gevallen ook zaken waarin sprake lijkt te zijn van een breed gedragen gevoel van 
onrecht.  
Het duidelijkste voorbeeld waarbij de publieke opinie via het oordeel van de 
ombudsman invloed lijkt te hebben gehad op de rechter, betreft de omgang van de 
Belastingdienst met heffingsrente. Het oordeel van de ombudsman dat het beleid op dit punt 
geen recht deed aan het evenredigheidsbeginsel, werd overgenomen door de rechter en 
uiteindelijk bevestigd door de Hoge Raad. Op deze wijze leidde de via het ombudsmanrapport 
gekanaliseerde maatschappelijke afkeuring van het beleid tot het oordeel van de rechter dat de 
Belastingdienst in strijd handelde met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.   
 Iets dergelijke gebeurde ten aanzien van een ombudsmanrapport over de problematiek 
met betrekking tot de tbs-passanten. De Nationale ombudsman gaf hierbij zelf invulling aan de 
vage norm “zo spoedig mogelijk” met betrekking tot de termijn waarop de minister van Justitie 
dient te beslissen over plaatsing in een tbs-kliniek. Uiteindelijk is de invulling van de norm door 
de ombudsman bevestigd door de Hoge Raad en het EHRM. 
 Ook de visie van de Nationale ombudsman op de behoorlijke omgang met 
burgercorrespondentie heeft veel invloed gehad. Hier is alleen geen sprake van invulling door 
de rechter van een vage norm, omdat normering op dit vlak geheel ontbrak. De rechter heeft in 
een aantal gevallen de algemene aanbevelingen voor de omgang met burgercorrespondentie, 
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en dan met name lastig klaaggedrag, bevestigd. Op deze wijze kunnen bestuursorganen 
effectief beperkingen opleggen aan burgers die lastig klaaggedrag vertonen, gesteld dat zij de 
richtlijnen van de Nationale ombudsman hierbij in acht nemen. 
 Ook de voorzieningenrechter die uitspraak moest doen over de rechtmatigheid van de 
100%-controles op Schiphol van vluchten binnenkomend vanuit een bepaalde bestemming, is 
duidelijk beïnvloed door het ombudsmanoordeel. Zo toetste hij tijdens een descente in hoeverre 
eerder door de ombudsman geconstateerde tekortkomingen waren aangepakt. De ombudsman 
had ook normen geformuleerd ten aanzien van de aanvaardbare geachte tijdsduur van een 
controle en wijze van fouilleren. Deze nam de rechter ten aanzien van de aanvaardbaar 
geachte tijdsduur wel en ten aanzien van de wijze van fouilleren niet over. 
 De invloed van de twee rapporten over individuele ambtsberichten hebben minder 
duidelijk invloed gehad op het oordeel van de rechter. Toch is wel aannemelijk dat de breed 
gedragen kritiek die uitmondde in het eerste rapport uit 1998, uiteindelijk mede heeft geleid tot 
nieuwe criteria voor rechterlijke toetsing aan artikel 8:29 Awb en een nieuwe vaste 
jurisprudentielijn. 
 Het rapport met betrekking tot de zelfstandigenregeling is ter sprake gekomen in een 
uitspraak van de politierechter met betrekking tot een startende ondernemer die werd verdacht 
van WW-uitkeringsfraude. Hoewel de rechter benadrukte dat zijn invalshoek strikt strafrechtelijk 
was en dat het oordeel van een ter zake bevoegde autoriteit als de Nationale ombudsman voor 
hem niet relevant was, hanteerde hij wel dezelfde criteria als de ombudsman. Het is dus niet 
uitgesloten dat het ombudsmanoordeel van invloed is geweest, al maakte de rechter 
nadrukkelijk zijn eigen afweging. 
 De rechter is echter niet altijd gecharmeerd van het oordeel van de Nationale 
ombudsman. In het geval van de man die het slachtoffer was geworden van identiteitsfraude 
lijkt de rechter in het geheel niet gediend te zijn van enige bemoeienis van de ombudsman. 
Althans dat meen ik tussen de regels van het vonnis te lezen. Waarom anders aan een oordeel 
dat geen sprake is van onrechtmatig handelen toevoegen “hoe kafkaësk het volgens het rapport 
van de ombudsman wellicht ook is”?   
Het komt dus voor dat de rechter gebruik maakt van een ombudsmanoordeel voor het 
geven van invulling aan een vage norm en meestal spelen gevoelens van onrecht in de 
samenleving daarbij een rol. Dat neemt niet weg dat de gevonden voorbeelden een zeer kleine 
minderheid vormen van de uitspraken in de selectie.  
  
 102 
Hoofdstuk 7 Conclusie 
 
De Nationale ombudsman en de rechter hebben met elkaar gemeen dat zij vaak te maken 
hebben met verontwaardigde burgers. Of het nu gaat om vernielde tuinhekken, uit de hand 
gelopen aanhoudingen of identiteitsfraude, het gevoel onrechtvaardig te zijn behandeld, kan 
grote impact hebben op mensen. De ombudsman is vaak beter dan de rechter in staat om een 
oordeel te vellen dat aan deze gevoelens tegemoetkomt, omdat het behoorlijkheidsoordeel van 
de ombudsman een groter bereik heeft dan het rechtmatigheidsoordeel van de rechter. De 
Nationale ombudsman signaleerde niet voor niets tijdens de Kees Lunshoflezing dat de 
overheid te veel nadruk legt op rationaliteit. Rechtmatigheid is in essentie een rationele 
maatstaf en kan een eventuele overdosis aan rationaliteit bij de overheid daarom moeilijker 
neutraliseren.  
 De Nationale ombudsman richt zich zelf vooral tot de overheid, omdat hij zich ten doel 
stelt om te werken aan herstel van vertrouwen in de overheid. Bij zijn werk dient hij rekening te 
houden met wetgeving en jurisprudentie. Hoewel ombudsmanoordelen geen rechtskracht 
hebben en als gevolg daarvan niet bindend zijn, waren er toch aanwijzingen dat het werk van 
de Nationale ombudsman soms ook invloed heeft op de rechter. Het doel van dit onderzoek 
was dan ook om vast te stellen of en op welke manier oordelen van de ombudsman doorwerken 
in rechterlijke uitspraken. Deze centrale vraag heb ik vervolgens opgedeeld in twee deelvragen:  
 
1. In hoeverre zijn in de literatuur genoemde aspecten waarop ombudsmanoordelen 
kunnen doorwerken in rechterlijke uitspraken, daarin ook daadwerkelijk terug te vinden? 
2. Komt het voor dat de rechter gebruik maakt van het (behoorlijkheids)oordeel van de 
Nationale ombudsman als hij invulling moet geven aan een vage norm of zich 
anderszins gesteld ziet voor een vraagstuk waarbij de publieke opinie, het 
rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in de maatschappij van belang zijn? 
 
Rechter en Nationale ombudsman hebben van de wetgever verschillende opdrachten 
gekregen. De Nationale ombudsman dient overheidshandelen te beoordelen op behoorlijkheid, 
terwijl de rechter geschillen moet beslechten en in dat kader oordeelt over rechtmatigheid. 
Omdat dit onderscheid van belang kan zijn voor de doorwerking van ombudsmanoordelen in de 
rechtspraak, ben ik hier uitgebreid op in gegaan in hoofdstuk 3.  
In bestuursrechtelijke kring heeft het onderscheid tussen behoorlijkheid en 
rechtmatigheid veelvuldig in de belangstelling gestaan. Er bleken twee kampen te zijn ontstaan: 
degenen die vinden dat de ombudsman onrechtmatigheid vooral als zodanig moet benoemen 
en degenen die vinden dat de ombudsman toetst op behoorlijkheid en de rechter op 
rechtmatigheid. In die laatste visie gaat het om gescheiden toetsingskaders, al kunnen ze 
inhoudelijk enige overlap vertonen.  
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Gezien de uitwerking in de praktijk kies ik voor de tweede benadering. Het oordeel van 
de ombudsman heeft geen rechtskracht en is niet bindend. Mijns inziens kan hij vrijer opereren 
als hij zijn eigen toetsingskader hanteert. Bovendien is het voor burgers verwarrend als de 
rechter het oordeel van de ombudsman dat overheidshandelen onrechtmatig zou zijn, niet over 
zou nemen indien zij zich beide op rechtmatigheid zouden richten. Het staat de rechter tenslotte 
altijd vrij om niet-behoorlijk overheidshandelen te kwalificeren als onrechtmatig. En dat doet hij 
dan ook in de praktijk, zij het sporadisch. 
In hoofdstuk 3 heb ik verder de hypothese geformuleerd dat ombudsmanoordelen 
mogelijk een rol spelen bij de invulling van vage normen door de rechter of in andere gevallen 
waarbij de publieke opinie, het rechtsbewustzijn of de gangbare opvattingen in de maatschappij 
van belang zijn. Daarbij heb ik een verband gelegd met het rechtsfilosofische debat over 
rechtsvinding en het verschil tussen recht en moraal. 
In hoofdstuk 4 en 5 heb ik in de literatuur genoemde aspecten waarop 
ombudsmanoordelen konden doorwerken in rechterlijke uitspraken getoetst in de praktijk. De 
conclusie is dat alle in de literatuur genoemde aspecten ook daadwerkelijk voorkomen, al is het 
niet altijd precies in de verwachte verschijningsvorm.  
 Behalve de verwachte aspecten ben ik namelijk ook nog een aantal onverwachte 
aspecten tegenkomen. Het is geen verrassing dat de rechter soms ter motivering van zijn 
standpunt naar een ombudsmanrapport verwijst. De manier waarop dat gebeurt, is soms wel 
verrassend te noemen. Zo blijken ombudsmanoordelen ook een rol te kunnen vervullen bij de 
kwalificatie van feiten in een strafrechtelijke context en kan kritiek van de ombudsman volgens 
de rechter duiden op gevoelens van onvrede die in de samenleving leven ten aanzien van een 
bepaald aspect van overheidshandelen. 
 Wat in ieder geval duidelijk in de uitspraken naar voren komt, is dat de rechter te allen 
tijde zijn eigen afweging maakt. Als een ombudsmanoordeel doorwerkt in de rechtspraak, dan is 
dat dus een uitdrukkelijke keuze van de rechter. Ook lijkt de rechter sterk te hechten aan het 
onderscheid tussen behoorlijkheid en rechtmatigheid. De rechter volgt in ieder geval 
consequent de lijn dat het feit dat de ombudsman een klacht gegrond heeft verklaard, niet 
betekent dat er sprake is van onrechtmatig handelen en dat de rechtmatigheidstoetsing een 
andere is dan de toetsing door de ombudsman. Wel kan het feit dat de ombudsman een klacht 
gegrond heeft verklaard, volgens de rechter een ernstige aanwijzing opleveren voor het 
onrechtmatige karakter van de betreffende gedraging. 
De hypothese dat ombudsmanoordelen mogelijk een rol spelen bij de invulling van vage 
normen door de rechter of in andere gevallen waarbij de publieke opinie, het rechtsbewustzijn 
of de gangbare opvattingen in de maatschappij van belang zijn, heb ik in hoofdstuk 6 aan de 
praktijk getoetst. Daarbij heb ik vooral naar ombudsmanrapporten gekeken die vaak in 
uitspraken zijn aangehaald, gepaard zijn gegaan met veel media-aandacht of uitgebracht zijn 
naar aanleiding van signalen uit de samenleving. In deze gevallen lijkt de kans namelijk groter 
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dat het rapport uitdrukking geeft aan breed gedragen maatschappelijke opvattingen, omdat er 
blijkbaar al commotie in de samenleving was ontstaan over het betreffende overheidshandelen. 
Hoewel het aantal aanwijzingen in die richting beperkt is, komt het wel degelijk voor dat 
ombudsmanoordelen een dergelijke invloed op de rechtspraak hebben. Zo blijken 
ombudsmanoordelen een rol te kunnen spelen bij de invulling van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur, vage wettelijke termen en kunnen door de ombudsman geformuleerde 
richtlijnen zelfs leemten in de regelgeving vullen. Ik ben van mening dat hiermee aannemelijk is 
gemaakt dat ombudsmanoordelen breed gedragen bewustzijn van onrecht kan kanaliseren en 
dat de rechter hiervan gebruik kan maken in het kader van zijn rechtsprekende taak. 
Wel moet in het oog gehouden worden dat het aantal gevonden uitspraken waarin 
ombudsmanrapport als zodanig genoemd worden klein is en dat de uitsprakendatabank 
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